




In de beslotenheid van het openbare bestuur. De institutionalisering van




Link to publication in Tilburg University Research Portal
Citation for published version (APA):
Straten, G. F. M. (1996). In de beslotenheid van het openbare bestuur. De institutionalisering van
informatietechnologie binnen de bevolkingsadministratie. [n.n.].
General rights
Copyright and moral rights for the publications made accessible in the public portal are retained by the authors and/or other copyright owners
and it is a condition of accessing publications that users recognise and abide by the legal requirements associated with these rights.
            • Users may download and print one copy of any publication from the public portal for the purpose of private study or research.
            • You may not further distribute the material or use it for any profit-making activity or commercial gain
            • You may freely distribute the URL identifying the publication in the public portal
Take down policy
If you believe that this document breaches copyright please contact us providing details, and we will remove access to the work immediately
and investigate your claim.









Straten, Gerardus Franciscus Maria
In de beslotenheid van het openbaar bestuur. De institutionalisering van
informatietechnologie binnen de bevolkingsadministratie I G.F.M. Straten
ISBN: 90-9009890-9
Trefwoorden: institutionalisering, informatietechnologie, incidenten-
onderzcek, GBA, CPA, SOAG, bevolkingsadministratie
Druk: Drukkerij Elinkwijk B.V., Utrecht
Copyright Geertjan Straten, Nijmegen 1996
Behoudens de door de wet gestelde uitzonderingen mag niets uit deze opgave
worden vermenigvuldigd en~of openbaar worden gemaakt zonder schriftelijke
toestemming van de auteur.
Dit onderzoek is mede mogelijk gemaakt door de ondersteuning van









Proefschrift ter verkrijging van de graad van doctor
aan de Katholieke Universiteit Brabant, op gezag van de
rector magnificus, prof. dr. L.F.W. de Klerk, in
het openbaar te verdedigen ten overstaan van een door
het college van dekanen aangewezen commissie in de
aula van de Universiteit op dinsdag
1 oktober 1996 om 16.15 uur
door
Gerardus Franciscus Maria Straten,
geboren op 13 maart 1959 te Nijmegen.
Promotor: Prof. dr. P.H.A. Frissen
Inhoud
Voorwoord
1 De technologie van de toekomst
1.1 Doel- en probleemstelling
1.2 Leeswijzer
DEEL 1 INSTITUTIONALISERING EN
TECHNOLOGISCHE ONTWIKKELINGEN
2 Perspectieven op het institutionaliseringsproces
2.1 Inleiding
2.2 Institutionalisering als objectiveringsproces
2.3 Institutionalísering als ordeningsproces
2.4 Institutionalisering als verdichtingsproces




3.2 Technologie en technologische ontwikkelingen
3.3 Institutionalisering als verdichtingsproces
3.4 Institutionalisering als objectiveringsproces
3.5 Institutionalisering als ordeningsproces


















DEEL 2 PROBLEEMSTELLING, ONDERZOEKSSTRATEGIE
EN EMPIRIE
4 Van computers tot informatiesystemen 59
4.1 Inleiding 59
4.2 Informatietechnologie en informatisering 60
4.3 Van computer tot informatietechnologie 63
4.4 Overheidsautomatisering en -informatisering 66
4.5 Probleemstelling en empirische afbakening 76
5 Het incidenten-onderzoek 79
5.1 Inleiding 79
5.2 Traditionele onderzoeksstrategieën en hun beperkingen 80
5.3 Evaluatie van technologische ontwikkelingen:
de onderzcekspraktijk 86
5.4 Incidenten-onderzcek: een aanzet voor een
onderzoeksstrategie 90
5.5 Onderzoeksopzet en uitvoering 97
6 De automatisering van de bevolkingsboekhouding:
een kroniek 103
6.1 Inleiding 103
6.2 De bevolkingsbcekhouding 103
6.3 De automatisering van de bevolkingsboekhouding 105
6.4 De rijksoverheid en de automatisering van de
bevolkingsboekhouding 109
6.5 De GBA 114
6.6 De organisatie van het GBA-project 119
6.6.1 Politiek en ambtelijk verantwoordelijke actoren 120
6.6.2 Indirect betrokken actoren 121
6.6.3 Leveranciers van het GBA-systeem 122
6.6.4 Gebruikers van het GBA-systeem 124
6.6.5 Intermediaire organisaties 127
DEEL 3 DE INSTITUTIONALISERING VAN
INFORMATIE-TECHNOLOGIE BINNEN
DE BEVOLKINGSADMINISTRATIE
7 De beginperiode van de institutionalisering van
informatietechnologie 131
7.1 Inleiding 131
7.2 Contouren van de analyse 132
7.3 Institutionalisering van informatietechnologie
binnen de overheid: een aantal observaties 136
7.4 Institutionalisering van het SOAG-samenwerkingsverband 140
7.5 Institutionaliseríng van computers en gegevensuitwisseling 149
7.6 Afsluiting van een periode en een nieuw begin 165
8 De institutionalisering van de GBA 171
8.1 Inleiding 171
8.2 Het GBA-concept institutioneel benaderd 172
8.3 Ontwikkeling van het GBA-systeem 177
8.4 De implementatie van de GBA: een kritische fase
in het project 186
8.5 Institutionalisering van de GBA in enge zin:
de GBA-projectorganisatie 194
8.6 Institutionalisering van de GBA bij gemeenten 201
8.7 Institutionalisering van de GBA bij afnemers 211
8.8 Institutionalisering van de beheersorganisatie 219
8.9 Is de GBA geïnstitutionaliseerd? 223
9 Uitkomsten van het institutionaliseringsproces 229
9.1 Inleiding 229
9.2 Institutionalisering als verdichtingsproces 230
9.3 Institutionalisering als objectiveringsproces 236
9.4 Institutionalisering als ordeningsproces 243
9.5 De overheid als context van een institutionaliseringsproces 250
Geraadpleegde literatuur 261
Bijlage 1 Gesprekspartners
Bijlage 2 Incidentenlijst in wording








Het verrichten van een onderzoek is een zoektocht. Daarbij is een van de in-
teressante aspecten dat je soms op zeer onverwachte feiten kunt stuiten. Een van
die feiten in mijn onderzoek over de institutionalisering van de bevolkingsadmi-
nistratie is dat mijn persoonsgegevens en die van de andere bewoners van mijn
geboorteplaats Wychen al in de jaren zeventig in een geautornatiseerd bestand
zijn opgeslagen. De aanieiding hiertoe was dat het ministerie van Binneniandse
Zaken het ontwikkelde informatiesysteem, de zogeheten Centrale Persoons-
administratie, wi!de testen. In dit kader hadden zij een gemeente geselecteerd
die de gegevens voor de test zou leveren. Een belangrijke reden om Wychen als
proefgemeente te kiezen was dat de indruk bestond dat het persoonsgegevens-
bestand vervuild zou zijn.
Voorwoord
Deze zoektocht had ik niet succesvol kunnen afronden zonder de hulp en steun
van anderen. Op deze plaats wi! ik al mijn gesprekspartners bedanken voor hun
tijd en informatie. Daarbij nemen de projectieider van het GBA-projectbureau,
de heer R. Hekman, en Mevrouw E. van Dijk een bijzondere plaats in. Zij heb-
ben mij alle documentatie verstrekt die ik voor mijn onderzoek nodig had.
Bovendien hebben ze kritisch commentaar geleverd op mijn rapport over het
GBA-project.
Ook de rol van mijn promotor, Paul Frissen, wil ik niet onvermeld laten. Hij
heeft mij aile vrijheid gegeven om dit onderzoek te verrichten. Daarbij heeft hij
mij steeds weer verbaasd door zijn subtiel commentaar op mijn teksten en zijn
scherp beoordelingsvermogen. De discussies met hem over mijn proefschrift zal
ik dan ook nooit vergeten. Daarnaast wi! ik aile andere leden van de onder-
zoeksgroep 'Informatisering en openbaar bestuur' en de mensen die nauw be-
trokken zijn geweest bij de uitvoering van de GBA-onderzoeken bedanken.
Victor Bekkers wi! ik hier met name noemen. Ik ben hem erkentelijk voor zijn
kritische commentaar op een aantai hoofdstukken en de gesprekken die wij, af-
hankelijk van het onderwerp, met open of gesloten deuren hebben gevoerd. In
dit kader wi! ik ook Brigit de Zwaan noemen, die ook tijdens de periode waarin
ik door een virus was geveld, met haar telefoontjes steeds aanwezig was. Ik
hoop dat ik ooit nog zo'n goede kamergenote zal krijgen. Ook Stefanie wil ik
persooniijk bedanken voor haar inzet als student-assistent en voor haar belang-
stelling. Zij heeft veel werk verricht dat echter niet altijd in dit proefschrift is
terug te vinden.
Dit proefschrift was niet tot stand gekomen zonder de bijzondere steun van rnijn
vrienden. Ik ben vooral verheugd over het feit dat zij geen vragen over rnijn
proefschrift hebben gesteld. Zij hebben mij de gelegenbeid geboden me ook op
andere belangrijke bezigheden te richten. Door mijn oud-huisgenoten, Jan en
Remo, mijn farnilie en Miek heb ik de nodige gezelligheid en rust gekregen.
Dankzij Theo heb ik toch nog een graot aantal films gezien. Ben bijzondere rol
had Wi!, omdat hij al die jaren tegenover mij heeft gestaan. Op de dansvloer
hebben wij vele kilometers afgelegd. Mijn zoektocht heb ik verder kunnen ver-
breden omdat de methodenboys, Hans, Peer, Rob en Ruud, rnij hebben verge-
zeld naar menig cafe. Ben vergeJijkbare rol hebben rnijn reismaatjes, Ronnie,
Peet en Dorette vervuld. Met hen heb ik verschi!lende landen bezocht en mar-
mot gegeten. Ik hoop in de toekomst nog vaker bijzondere reisjes met mijn
meisjes te mogen maken.
Voor al mijn vrienden hoop ik dat ik in mijn opzet ben geslaagd om niet altijd
de prioriteit bij het werk te leggen. Ben aantal vrienden heeft mij echter geen
keuze gelaten. Zo stond Ineke Lam op een aanpassing van rnijn literatuurlijst.
Het meerwerk heb ik echter vooraJ te danken aan Jozef en Hans, die taal-
technisch rnijn meerderen zijn geweest. Hun commentaar op eerdere versies van
deze dissertatie heb ik moeten verwerken. Ik wi! juJlie daarvoor hartelijk
bedanken. Tot slot wi! ik Ineke bedanken. Zij heeft de laatste maanden een
bijzondere rol gespeeld, die verder reikt dan het kritisch doomemen van de tekst
en het verzorgen van de lay-out.
1 De technologie van de toekomst
1.1 Doel- en probleemstelling
In dit onderzoek wordt `de' informatisering van `de' overheid niet opgevat
als een vanzelfsprekendheid, maar als een technologische ontwikkeling die
vanzelfsprekend kan worden. In dit kader is de introductie van de eerste
computers binnen de overheid in de jaren zestig slechts het begin van een
langdurig en veelomvattend proces. Dit is in de beginperiode van het compu-
tertijdperk echter niet evident. Toentertijd leefde binnen de overheid nog de
vraag of de nieuwe technologische mogelijkheden moesten worden geïntro-
duceerd en gebruikt (De Wit, 1991). Een uiting van die twijfel is dat in 1957
een commissie wordt geïnstalleerd die advies moet uitbrengen over deze pro-
blematiek. Deze draagt de veelzeggende naam: commissie voor de bestude-
ring van het vraagstuk van de automatisering van de Rijksadministratie
(Staatsalmanak, 1964). Het verloop van het proces van voortschrijdende in-
formatisering onderstreept dat de ontwikkeling en het gebruik van informa-
tietechnologie niet vanzelfsprekend zijn. Zo overtreft de enorme toename van
het aantal gebruikers eerdere prognoses. Ook de ontwikkeling van geheel
nieuwe toepassingen is niet voorzien. Meer dan dertig jaar na de introductie
van de eerste computer is te stellen dat informatietechnologie de technologie
van de tcekomst was, en nog steeds is. Dit brengt met zich mee dat in de
loop van de tijd de oorspronkelijke verwachtingen zijn bijgesteld.
De voortschrijdende overheidsinformatisering is behalve technisch ook so-
ciaal gezien geen gegeven, omdat in het kielzog van deze ontwikkeling een
onderstroom van problemen waarneembaar is. Zo signaleert de Raad voor het
Binnenlandse Bestuur (1989: 1) een spanning tussen de wens van de verschil-
lende onderdelen van de overheidsorganisatie om zelfstandig te kunnen be-
slissen aan de ene kant, en de mogelijkheden tot doelmatiger functioneren
door samen te werken aan de andere kant. De raad vervolgt met de constate-
ring dat de kans dat projecten mislukken, zich op verschillende niveaus en in
alle fasen van de besluitvorming voordcet. De raad verwijst daarbij naar de
volgende factoren: strijdigheid van belangen, de financiering, de te hoge am-
bities in relatie met de complexiteit van de materie, en het onvermogen daar
oplossingen voor te vinden.
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Op basis van deze bevindingen van de Raad voor het Binnenlands Bestuur is
te stellen dat de ontwikkeling niet altijd de verwachte resultaten oplevert. Dit
is te plaatsen in het kader van de recente aandacht in de literatuur voor de
slaag- en faalfactoren van informatiseringsprojecten (Arthur Anderson, 1988;
Luitjens, 1994; Riesenwijk en Warmerdam, 1988).
Een andere probleem in relatie tot de overheidsautomatisering is de mogelijke
bedreiging van de persoonlijke levenssfeer. Deze discussie is in de jaren
zeventig geëntameerd naar aanleiding van de voorgenomen volkstelling en de
plannen rond de invoering van een Centrale Persoonsadministratie (Holvast,
1986: 102). Hcewel deze problematiek momenteel naar de achtergrond is
verschoven, zijn er indicaties dat deze thematiek weer actueel kan worden.
Zo wijst Van Dijk (1991) op de gevaren die zijn verbonden aan de nieuwe
technische mogelijkheden van koppeling.
Een laatste probleem dat vermeld moet worden, heeft betrekking op het ge-
voerde overheidsbeleid op automatiserings- en informatiseringsgebied. Binnen
de overheid wordt in een vroegtijdig stadium de noodzaak ervaren om de
introductie en het gebruik van nieuwe technische mogelijkheden beleidsmatig
te codrdineren. Van de Donk en Meyer (1994: 51-54), die het gevoerde be-
leid hebben bestudeerd, noemen in dit verband een aantal problemen, zoals
de afhankelijkheid van de doelgrcepen, de beperktheid van de codrdinatie-
instrumenten en de geringe politieke interesse voor het informatiseringsvraag-
stuk.
Deze opsomming van problemen is slechts een greep uit de literatuur en is
nog uit te breiden (zie Tas, 1992). Voor dit moment is vooral van belang om
te constateren dat de ontwikkeling en het gebruik van informatiesystemen
binnen de overheid geen vanzelfsprekendheden zijn.
Een belangrijke implicatie voor het onderzoek is dat het accent wordt gelegd
op het proces van voortschrijdende informatisering. Daarbij is de opzet meer
dan alleen het beschrijven van bijna veertig jaar overheidsinformatisering.
Het doel is inzicht te verwerven in de mechanismen binnen de overheid in
relatie tot de technologische ontwikkeling. De achterliggende gedachte is dat
in de loop van de tijd technologische principes misschien verouderen, maar
dat gedragspatronen en problemen die met informatisering samenhangen, nog
steeds actueel kunnen zijn.
Theoretisch krijgt de nadruk op het procesmatige karakter van de technolo-
gische ontwikkeling zijn neerslag in de keuze voor de institutionaliserings-
theorie. Deze theorie biedt de mogelijkheid om aandacht te besteden aan zo-
wel het specifieke karakter van de overheidsorganisatie als de ontwikkeling
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van informatietechnologie in de tijd. Hierbij is de weg van theorie-tcetsing
afgesloten, omdat in de literatuur relatief weinig aandacht wordt besteed aan
de institutionaliseringstheorie in combinatie met het onderwerp van deze stu-
die, de informatisering van de overheid. Bij de ontwikkeling van het theore-
tisch kader is vooral geput uit de meer algemene theorievorming over institu-
tionalisering en de literatuur over technologische ontwikkeling.
De algemene probleemstelling van dit onderzcek luidt: Heeft binnen de
overheidsorganisatie een institutionaliseringsproces van informatietechnologie
plaatsgevonden? Indien deze vraag positief kan worden beantwoord, is de
vervolgvraag: Op welke wijze is de institutionalisering van informatietechno-
logie binnen de overheidsorganisatie verlopen?
Bij de uitwerking van deze probleemstelling is afgezien van een theoretische
beschouwing over de overheid, als resultante van een institutionaliseringspro-
ces. Een overweging daarbij is dat voor de uitvoering van dit onderzoek een
dergelijke `grand theory'-achtige uiteenzetting over de overheidsorganisatie
niet direct noodzakelijk is. In dit onderzoek ligt het accent aanvankelijk op de
empirische beschrijving van de overheidsautomatisering en -informatisering.
Pas in een later stadium van het onderzoek dient rekening te worden gehou-
den met het geheel van geïnstitutionaliseerde relaties, zoals de relatie tussen
overheid en samenleving (zie Bekke, 1984, 1990), de relatie tussen politiek
en bureaucratie (zie Frissen, 1989) en de verhoudingen binnen de overheid
(zie Tops, 1991). Een andere overweging is dat het informatiseringsproces
binnen de overheid een onvoorspelbaar karakter heeft. Dit is in het kort te
illustreren aan de hand van de ontwikkeling rond de Rijksdienst voor Mecha-
nische Administratie (het latere Rijkscomputercentrum). Dit voormalige
onderdeel van de overheidsorganisatie is in de beginperiode van het com-
putertijdperk uitgeroepen tot het rekencentrum voor de overheid. Vanaf dat
moment is het gevoerde automatiseringsbeleid gedurende lange tijd gericht op
het afstemmen van de activiteiten binnen het Rijkscomputercentrum met die
van andere overheidsonderdelen. In deze situatie treedt in de jaren tachtig
echter een belangrijke verandering op als de ministerraad besluit het Rijks-
computercentrum te privatiseren (Tukker, 1988: 18). Vanaf dat moment
opereert deze organisatie relatief autonoom van de overheid.
Behalve de vraagstelling is een ander belangrijk onderdeel van de uitwerking
van de probleemstelling de afbakening van het onderzcek in tijd en ruimte.
Het laatste vormt het minste een probleem omdat in dit onderzoek de over-
heid centraal staat. Dit is nader te differentiëren door onderscheid te maken
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tussen gemeenten, provincies en departementen. Wat betreft tijdshorizon kan
het eind van de jaren vijftig en het begin van de jaren zestig worden aange-
merkt als de periode waarin de overheid kennismaakt met het fenomeen com-
puter als een specifieke vorm van informatietechnologie. Deze afbakening
van het onderzcek in tijd en ruimte is aanvankelijk leidend geweest. In een
later stadium is echter besloten het onderzoek verder in te perken tot een
onderdeel van de overheidsinformatievoorziening: de bevolkingsadministratie.
Een inhoudelijke overweging om deze case te selecteren is dat een groot aan-
tal onderdelen van de overheidsorganisatie, zoals gemeenten en verschillende
departementen, een rol speelt in het automatiseringsproces. Een andere over-
weging is dat de eerste initiatieven op het gebied van de automatisering van
de bevolkingsboekhouding al in een vroegtijdig stadium van het computertijd-
perk zijn genomen. De stand van zaken op het moment van afronding van dit
onderzoek is dat de meeste van de betrokken overheidsorganisaties een
Gemeentelijke Basisadministratie (GBA) hebben geïntroduceerd. Door de ont-
wikkeling van dit systeem kunnen alle gemeenten hun bevolkingsgegevens
geautomatiseerd verwerken. Tevens kunnen deze gegevens via een netwerk
aan andere betrokken actoren, zoals departementen, worden verstuurd. In
paragraaf 4.5 worden de overwegingen die aan de empirische afbakening van
dit onderzcek ten grondslag liggen, nog nader uitgewerkt.
1.2 Leeswijzer
In dit onderzoek wordt de algemene probleemstelling langs een theoretische
en een empirische lijn uitgewerkt. Elk van deze lijnen komt in een deel van
deze studie aan bod en beide lijnen komen in het derde en laatste deel te-
zamen.
Deel 1(hoofdstuk 2 en 3) staat in het teken van de theorie. In hoofdstuk 2
worden op basis van de algemene theorievorming over institutionalisering
drie perspectieven onderscheiden.
De kern van het eerste perspectief, institutionalisering als objectiveringspro-
ces, is het ontstaan van een werkelijkheid die als objectief wordt ervaren.
Daarbij ligt het accent eerder op de resultante van het institutionaliseringspro-
ces, zoals het bestaan van specifieke handelingspatronen en instituties, dan op
het procesverloop. In dit kader is ook de cultuurtheorie te plaatsen die zeer
verwant is aan de institutionaliseringstheorie.
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Het uitgangspunt van het tweede perspectief, institutionalisering als orde-
ningsproces, is dat instituties behalve richtinggevend voor het handelen ook
dwingend kunnen zijn. In dat geval worden de handelingsalternatieven van
individuen ingeperkt, hetgeen kan leiden tot spanningen tussen het geïnstitu-
tionaliseerde en het individuele niveau. Het ontstaan of bestaan van deze
spanning betekent dat een institutie niet voor alle individuen onder alle
omstandigheden vanzelfsprekend is. Een implicatie is dat in dit perspectief de
aandacht zich ook richt op de verhoudingen tussen actoren ofwel de institu-
tionele orde.
Het derde perspectief is institutionalisering als verdichtingsproces, waarbij
het sociaal handelen van actoren centraal staat en de ontwikkeling van een
complex netwerk van afhankelijkheidsrelaties in het bijzonder. Hierdoor
wordt vooral de reikwijdte van het institutionaliseringsproces geaccentueerd,
hetgeen wordt versterkt door de problematisering van de relatie met de
omgeving.
Deze drie perspectieven vormen het uitgangspunt voor het theoretisch kader
van dit onderzoek. Aanvankelijk is overwogen om één conceptueel model te
ontwikkelen, maar deze mogelijkheid is terzijde geschoven. De verschillen
tussén de uitwerkingen van de institutionaliseringstheorie zijn te fundamen-
teel. Door het ontwikkelen van één conceptueel model zou hoogstens weer
een nieuwe theoretische variant aan het reeds bestaande scala zijn toege-
voegd.
In hoofdstuk 3 wordt op basis van de drie onderscheiden perspectieven het
institutionaliseringsproces van technologie geschetst. Hierbij wordt veelvuldig
gerefereerd aan aspecten van institutionaliseringsprocessen met betrekking tot
medische technologie. Deze specifieke invulling is te herleiden tot eerder
door de auteur verricht onderzoek over besluitvorming en introductie van
technologie in de gezondheidszorg.
Deel 2 van deze studie (hoofdstuk 4 tot en met 6) markeert de overgang van
theorie naar empirie. In hoofdstuk 4 wordt ingegaan op de centrale begrippen
als informatietechnologie, automatisering en informatisering. Daarnaast wor-
den in grote lijnen de ontwikkelingen binnen de overheid besproken. In de
laatste paragraaf komt de probleemstelling van dit onderzoek aan bod.
Hoofdstuk 5 behandelt de methodische aspecten. Hierbij wordt uitvoerig stil-
gestaan bij de beperkingen van de `klassieke' onderzceksstrategieën, zoals het
experiment, de survey en de case-studie in relatie tot het onderzceksobject.
Deze tekortkomingen vormen de aanleiding tot het ontwikkelen van een alter-
natieve onderzceksaanpak. Op basis van verrichte studies op het gebied van
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medische technologie en informatietechnologie zijn ideeën over opzet en uit-
vcering van een dergelijk onderzoek geformuleerd. De kern van dit zoge-
naamde incidenten-onderzcek is het inventariseren en waarderen van gebeur-
tenissen die zich in relatie tot de ontwikkeling en het gebruik van technologie
hebben voorgedaan. De gepresenteerde onderzceksstrategie is voor een be-
langrijk deel een resultante van `reconstructed logic'. In hoofdstuk 6 wordt
de automatisering van de bevolkingsadministratie beschreven. Deze case be-
strijkt de periode vanaf de jaren zestig tot heden, waarbij zowel de eerste
initiatieven als de laatste ontwikkeling, de GBA, aan bod komen.
In deel 3(hoofdstuk 7 tot en met 9) wordt de stap van empirie naar theorie
gemaakt. Op basis van de drie onderscheiden theoretische perspectieven wor-
den de beschreven gebeurtenissen geanalyseerd. In hoofdstuk 7 komt de pe-
riode van het begin van het computertijdperk tot aan de ontwikkeling van de
GBA aan bod. In hoofdstuk 8 wordt de GBA geanalyseerd. Ten slotte wor-
den in hoofdstuk 9 de verschillende institutionaliseringsprocessen van infor-
matietechnologie binnen de bevolkingsadministratie vergeleken. Tevens wordt
het specifieke verloop van het institutionaliseringsproces van informatietech-
nologie geplaatst in het bredere kader van de overheid, zijnde een constellatie






2 Perspectieven op het institutionaliseringsproces
2.1 Inleiding
In dit hoofdstuk worden drie uitwerkingen van de institutionaliseringstheorie
gepresenteerd. In paragraaf 2 wordt het institutionaliseringsproces weergege-
ven als een objectiveringsproces. Centrale begrippen hierbij zijn: routines,
waarden, normen en instituties. De kerngedachte is dat institutionalisering
leidt tot het ontstaan, en vooral het blijven bestaan, van maatschappelijke sta-
biliteit. Institutionalisering als ordeningsproces, dat in paragraaf 3 wordt
behandeld, benadrukt de keerzijde van het bestaan van instituties. Het accent
ligt op negatieve sanctionering, weerstanden en controversen. In paragraaf 4
komt de opvatting aan de orde dat institutionalisering een verdichtingsproces
is, waarbij het ontstaan van afhankelijkheidsrelaties centraal staat. Hierbij
wordt vooral de reikwijdte van het institutionaliseringsproces benadrukt even-
als de specifieke omstandigheden die aan het sociaal handelen van actoren ten
grondslag liggen. Ten slotte worden in paragraaf 5 de drie uitwerkingen van
het institutionaliseringsproces vergeleken. De stelling is dat de verschillen
tussen de onderscheiden theoretische uitwerkingen dermate fundamenteel
zijn, dat de ontwikkeling van één conceptueel kader niet zinvol is. Elk van de
uitwerkingen van de institutionaliseringstheorie wordt beschouwd als een per-
spectief om het institutionaliseringsproces te beschrijven en te analyseren.
2.2 Institutionalisering als objectiveringsproces
De kern van diverse uitwerkingen van de institutionaliseringstheorie is het
ontstaan van een werkelijkheid die als objectief wordt ervaren. Daarbij ligt
het accent eerder op de resultante van het institutionaliseringsproces, zoals
het bestaan van specifieke handelingspatronen en instituties, dan op het pro-
cesverloop. In dit kader is ook de cultuurtheorie te plaatsen die zeer verwant
is aan de institutionaliseringstheorie.
Objectivering en internalisering
Zijderveld (1974) omschrijft institutionalisering als "het fundamenteel-antro-
pologische proces, waarin individuele menselijke handelingen worden geob-
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jectiveerd tot vaste, min of ineer normatieve handelingspatronen (gewoonten,
mores, instituten) die als collectieve vormen onaíhankelijk van handelende
personen blijven voortbestaan en als zodanig de individuele mens enerzijds
dwingen om bepaalde handelingen op bepaalde wijzen te verrichten (bepaalde
sociale rollen te spelen), hem anderzijds echter de voor zijn handelen onmis-
bare sociale stabiliteit en zekerheid (integratie) verschaffen" (Zijderveld,
1974: 29-30). De definitie van het institutie-begrip wijkt niet sterk af van de
omschrijving van het proces; institutionalisering is het ontstaan van een pa-
troon, en een institutie hangt samen met het bestaan van een patroon (Zijder-
veld, 1974: 37). Zijderveld (1983: 56-57) staat in zijn latere werk uitvcerig
stil bij het institutie-begrip. Daarbij onderscheidt hij de volgende vier elemen-
ten: waarden, normen, betekenissen en motieven. Onder een waarde verstaat
hij een materiële of immateriële zaak die mensen zo belangrijk vinden dat zij
zich ervoor inzetten, in sommige gevallen zelfs ten koste van hun leven. Een
norm is een regel die aangeeft hoe men dient te leven. Deze regel is onver-
brekelijk verbonden met één of ineer waarden. Het derde element, betekenis-
sen, draagt er zorg voor dat ons eigen handelen, en dat van anderen begrijpe-
lijk en enigszins voorspelbaar wordt. Motieven, als laatste element, geven
aan wat mensen willen en stuwen hun gedrag voort. In institutíes liggen vol-
gens Zijderveld (1983: 56-57) het waarderen, het mceten, het begrijpen en
het willen van mensen, de fundamentele coórdinatoren van menselijk gedrag,
opgeslagen.
De diverse elementen van een institutie, die Zijderveld onderscheidt, keren in
verschillende definities van het institutionaliseringsproces terug. Zo definieert
Landman (1992: 6) institutionalisering als "een proces waarin interactie en
communicatie tussen mensen wordt gestabiliseerd tot min of ineer duurzame
patronen". Het element van waarde staat bij Scott (1987) centraal als hij in
navolging van Selznick institutionalisering omschrijft als het proces van
`instilling values'. Van Hoof (1980) karakteriseert het institutionaliseringspro-
ces als verduurzaming van waarden.
Zijderveld onderkent in zijn uitwerking van de institutionaliseringstheorie een
belangrijk theoretisch probleem: het zogenaamde dualisme-vraagstuk. De
kern van dit probleem is dat er een kloof tussen het individuele en het
geïnstitutionaliseerde niveau lijkt te bestaan. Als de vier elementen van een
institutie onderling worden vergeleken, dan tekent die kloof zich enigszins af.
Zo zijn twee elementen, waarden en motieven, direct gerelateerd aan het
individuele niveau van menselijk handelen, terwijl de twee andere elementen
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een meer boven-individueel karakter hebben. Normen, en zeker betekenis-
verlening, impliceren dat relevante anderen in het geding zijn. Ook in andere
definities van het institutionaliseringsproces zijn verwijzingen naar het boven-
individuele karakter op het geïnstítutionaliseerde niveau te onderkennen. Zo
omschrijft Van der Krogt ( 1981) institutionalisering als een professionalise-
ringsproces en Nelissen ( 1980: 156-157) brengt het proces in relatie met for-
malísering. In beide omschrijvingen wordt verwezen naar het ontstaan van
een geobjectiveerde werkelijkheid die is te onderscheiden van het individuele
niveau.
Zijderveld (1974) stelt dat het geobjectiveerde karakter van de werkelijkheid
alleen kan worden ervaren omdat instituties op het individuele niveau zijn (of
worden) geïnternaliseerd. Het institutionaliseringsproces bestaat uit "de objec-
tivering van `individuele' handelingen tot `structurele' handelingspatronen
(instituties, sociale structuur), die op hun beurt -en dit is een dialectische
omslag- weer het individuele handelen beïnvloeden of zelfs determineren"
(Zijderveld, 1974: 186). Dit is volgens Zijderveld een ideaaltypische schei-
ding. "In de werkelijkheid is het niet mogelijk de sequens van `individuele'
handeling naar `objectiefhandelingspatroon en vandaar weer naar het
`individuele' handelen op deze (ideaaltypische) wijze terug te vinden, aange-
zien daar het `individuele' altijd `structureel' is en het `structurele' niet
mogelijk zonder het `individuele"' (Zijderveld, 1974: 186). In feite zijn er
twee complementaire deelprocessen: objectivering is alleen mogelijk als er
ook sprake is van internalisering.
Ook Berger en Luckmann (1966) veronderstellen dat er in het institutionalise-
ringsproces sprake is van complementariteit. Hun uitgangspunt is dat de mens
in een institutie zichzelf `veruiterlijkt'. Aanvankelijk heeft deze externalise-
ring geen gevolgen, omdat de institutie wordt ervaren als een uitdrukking van
de eigen welbewust gekozen weg. Het proces komt in een nieuwe fase als
derden, bijvoorbeeld een nieuwe generatie, met een institutie worden gecon-
fronteerd. Op dat moment wordt het institutionaliseringsproces voltooid en
gaat de externalisering over in objectivering: de bestaande instituties worden
ervaren als een objectieve en dwingende werkelijkheid. Deze kloof is te over-
bruggen door socialisatie van de nieuwe leden en internalisering van de insti-
tuties, hetgeen onder andere inhoudt dat de betekenis van die instituties voor
hen in de loop van het opvcedingsproces in legitimeringstermen wordt uit-
gelegd.
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In de optiek van Berger en Luckmann (1966) betekent het objectieve karakter
van instituties dat ze wezensvreemd lijken. Dit is volgens hen echter schijn,
omdat een institutie in hun ogen altijd een sociale constructie is. Voor het
voortbestaan is het echter wel een vereiste dat instituties worden geïnternali-
seerd. Een verschil met de uitwerking van Zijderveld is dat Berger en Luck-
mann benadrukken dat instituties voor nieuwkomers niet per definitie van-
zelfsprekend zijn. Zij moeten worden `ingewijd'; de betekenis van instituties
moet hen worden geleerd.
Institutionalisering, institutie en cultuur
De basis voor het bestaansrecht van instituties is volgens Zijderveld (1988:
17-22) de -niet ter discussie staande- legitimiteit. Bij instituties gaat het nooit
om waarheid of onwaarheid doch om geldigheid of niet geldigheid. Instituties
zijn diep geworteld in het denken en dcen van individuen, waardoor ze een
`verborgen' bestaan kunnen leiden. In dit opzicht bestaat er een verwantschap
tussen de institutionaliserings- en de cultuurtheorie, waarbij de gedeelde
waarden en normen de verbindende schakel zijn.
Zijderveld (1988: 17-22) deiinieert cultuur als het geheel van instituties,
waarbij hij drie essentiële componenten onderscheidt. De eerste is dat índivi-
duen een identiteit aan een cultuur ontlenen. Er wordt antwoord gegeven op
de vraag: wie ben ik, wie zijn wij? Daarmee samenhangend worden saam-
horigheid en loyaliteit tussen de groepsleden gecreëerd. De waarden en nor-
men die de grcepsleden delen, zijn verbonden met bepaalde veronderstellin-
gen (assumpties) en overtuigingen ('beliefs'). Deze zijn -aldus Zijderveld-
niet objectief, maar intersubjectief, en worden symbolisch weergegeven en
zichtbaar gemaakt in riten en mythen. De tweede component is de levensstijl
die een cultuur met zich meebrengt, ofwel een gedragspatroon. Mensen die
deel uitmaken van een cultuur onderschrijven niet alleen een bepaalde waar-
de, maar handelen ook conform die waarde. De derde en laatste component
is traditie. De waarden en manieren van handelen worden overgedragen aan
andere generaties en hebben betrekking op zowel cultuur als instituties
(Zijderveld, 1988: 17-22).
De cultuurtheorie biedt inzicht in het bestaan, maar vooral het voortbestaan
van instituties in de zin van vanzelfsprekendheden en stabiliteit. Waarden en
normen zijn richtinggevend voor het handelen, hetgeen met zich meebrengt
dat handelingen worden herhaald. Dit vormt de basis van routines en tra-
dities, die diep in het bewustzijn van een groep kunnen zijn opgeslagen
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(Tennekes en Wels, 1990: 145). Sommige auteurs (Van Hcewijk, 1988: 6-9;
Veenswijk en Kickert, 1993: 243) brengen in navolging van Schein (1985)
een differentiatie aan in dieptelagen. Sommige cultuuruitingen manifesteren
zich aan de oppervlakte terwijl andere -zelfs voor leden van de grcep-
`onzichtbaar' zijn. In dat geval zijn individuen zich niet bewust van het
bestaan van hun cultuur en het geheel van instituties. Zelfs in die gevallen dat
individuen zich er wel van bewust zijn, dan nog staan volgens Zijderveld
(1988: 23-24) instituties niet ter discussie. De reden is dat potentiële nadelen,
zoals het dwingende karakter van instituties, geenszins opwegen tegen de
voordelen die instituties bieden. Zekerheden worden verkregen en het gedrag
wordt voorspelbaar, waardoor een voortdurende reflectie over basishande-
lingen niet (meer) noodzakelijk is. De daarmee samenhangende vanzelfspre-
kendheid is treffend samen te vatten in de zegswijze: `zo zijn nu eenmaal
onze gewoonten' . Daarnaast bieden de zekerheden en het vanzelfsprekende
karakter van cultuur en instituties ruimte om andere activiteiten te ontplooien,
hetgeen Zijderveld interpreteert in termen van individuele vrijheid.
Hcewel er een verwantschap tussen de institutionaliserings- en de cultuur-
theorie bestaat, zijn deze theorieën niet uitwisselbaar. Een belangrijk verschil
is dat in de cultuurtheorie alleen het groepsniveau wordt benadrukt. Hierdoor
verdwijnt het onderscheid tussen het individuele en het geïnstitutionaliseerde
niveau naar de achtergrond. Bovendien komt in de cultuurtheorie alleen het
internaliseringsproces aan bod, hetgeen tot uiting komt in de accentuering
van het belang van tradities. Het institutionaliseringsproces, als een combina-
tie van een objectiverings- en internaliseringsproces, wordt genegeerd. In de
cultuurtheorie wordt vooral aandacht besteed aan bestaande patronen en insti-
tuties en niet zozeer aan het ontstaan van die patronen en instituties. Tegen
de achtergrond van de verschillen tussen deze twee theorieën is de cultuur-
theorie te karakteriseren als een specifieke uitwerking van de institutionalise-
ringstheorie, waarbij het verborgen karakter van bestaande waarden en nor-
men op de voorgrond staat.
Tot slot
Het institutionaliseringsproces omvat twee complementaire processen; het
objectiverings- en internaliseringsproces. De resultante is het ontstaan van
instituties dan wel van handelingspatronen. Als het gecombineerde objective-
rings- en internaliseringsproces zich heeft voltrokken, is voor het blijven
voortbestaan van instituties en handelingspatronen vooral het internaliserings-
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proces van belang. Een implicatie voor onderzcek over een institutionalise-
ringsproces is dat de tijdsdimensie een belangrijke factor is. In dit kader
merkt Zijderveld (1974: 30) op dat het niet mogelijk is om één individu aan
te wijzen dat op één bepaald tijdstip, en op één bepaalde locatie een hande-
ling heeft verricht die achteraf bezien is geïnstitutionaliseerd. Het ontstaan
van veel -volgens bepaalde objectieve patronen verlopende- handelingen heeft
in het verleden plaatsgevonden en is in de tijd gezien aan het bestaan van
vele individuen vooraf gegaan.
Een belangrijke beperking van deze uitwerking van de institutionaliserings-
theorie is dat weinig tot geen aandacht wordt besteed aan maatschappelijke
veranderingsprocessen. Het accent ligt vooral op stabiliteit en duurzaamheid.
De enige twee processen waar Zijderveld (1974: 189) zijdelings aan refe-
reert, zijn exogene en endogene verandering. Een exogene verandering vindt
volgens hem plaats in allerlei vormen van contact dan wel conflict tussen cul-
turen. Hierbij is nooit sprake van substitutie in de zin dat de bestaande
cultuur totaal door de nieuwe wordt vervangen. Een endogene verandering is
een proces dat zich geleidelijk voltrekt binnen een cultuur. Hierbij krijgen
instituties in de loop van de tijd andere inhouden en betekenissen. Op welke
wijze deze twee veranderingsprocessen verlopen, licht Zijderveld niet verder
toe.
De weergave van instituties als het toonbeeld van stabiliteit wordt door diver-
se auteurs (Peper, 1976; Schulein, 1987; Thurlings, 1980) bekritiseerd. Peper
(1976: 44) verbindt aan zijn kritiek de meest vergaande consequentie. Hij
stelt dat het bestaan van bepaalde instituties te evident is, waardoor de uitda-
ging ontbreekt om institutionaliseringsprocessen te onderzoeken die daar niets
-of slechts in zeer afgeleide zin- mee te maken hebben. Hij zet de rigoureuze
stap om de samenhang tussen beide centrale begrippen -het institutionalise-
ringsproces en institutie- te verbreken en het institutie-begrip uit zijn vocabu-
laire te schrappen. Peper concentreert zich alleen op het proces: in zijn geval
de institutionalisering van het welzijnswerk. Dit voorstel is ingrijpend, maar
in feite geeft hij alleen een andere invulling aan de institutionaliseringstheo-
rie. Zijn conceptualisering van het begrip institutionalisering komt in para-
graaf 4 van dit hoofdstuk aan de orde.
2.3 Institutionalisering als ordeningsproces
Uit de studies over gulzige en totale instituties blijkt dat instituties behalve
richtinggevend voor het handelen ook dwingend kunnen zijn. In dat geval
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worden de handelingsalternatieven van individuen ingeperkt en kan er een
spanning tussen het geïnstitutionaliseerde en het individuele niveau ontstaan
of bestaan. Het optreden van deze spanning betekent dat een institutie niet
voor alle individuen onder alle omstandigheden vanzelfsprekend is. Hierdoor
wordt in deze uitwerking van de institutionaliseringstheorie de aandacht meer
gericht op de verhoudingen tussen actoren of wel de institutionele orde, als
resultante van het institutionaliseringsproces.
Het dwingende karakter van instituties
De conflictsocioloog Coser (1978) karakteriseert gulzige instituties als groe-
pen die een totale aanspraak op hun leden maken. Het streven is de persoon-
lijkheid van de afzonderlijke leden in haar totaliteit binnen hun contreien te
sluiten (Coser, 1978: 10). Dit manifesteert zich in een grote mate van afhan-
kelijkheid van de leden van een gulzige institutie, waardoor de interne ver-
houdingen een asymmetrisch karakter hebben. De persoonlijkheid van de ene
partij wordt door een `gulzige' andere geabsorbeerd. Deze relatie binnen de
institutie kan in stand worden gehouden, omdat de athankelijkheid wordt ge-
accepteerd. Men berust in de bestaande situatie (Coser, 1978: 12-13). Daar-
naast worden in een gulzige institutie de contacten met de omgeving tot het
absolute minimum gereduceerd. Een voorbeeld van een gulzige institutie bij
uitstek is een sekte, die door haar exclusieve structuur een zedenleer creëert
die tegenover de rest van de maatschappij staat. Een mechanisme om de in-
terne eenheid te bewaren, is afwijkingen van de heersende ideeën niet te tole-
reren. Dissidenten worden geroyeerd en buiten de grcep geplaatst. Een ander
mechanisme is het creëren van vijanden (Coser: 1978, 105-107).
Goffman (1977), die een studie naar totale instituties, zoals gevangenissen,
het leger en het kloosterleven heeft verricht, stelt dat elke institutie enige
aandacht en tijd van haar leden vraagt. De mate waarin dat gebeurt, en mo-
gelijk is, bepaalt volgens hem het totale karakter van een institutie. Dit wordt
het meest symbolisch uitgedrukt door de aanwezigheid van een (fysieke) bar-
rière ten aanzien van sociale contacten met de buitenwereld in de vorm van
gesloten deuren, hoge muren, rotswanden of een ruimtelijke isolatie van de
grcep doordat zij zich op een afgelegen plek heeft gevestigd. De leden van
een totale institutie deelt Goffman (1977: 16) in twee grcepen in: de bewo-
ners en de staf. Deze laatste grcep is verantwoordelijk voor de regels en de
naleving daarvan. Door de fundamentele scheiding tussen de twee grcepen
binnen de totale institutie bestaan er twee verschillende sociale en culturele
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werelden naast elkaar. Daarbij zijn er slechts enkele officiële contactpunten
en is er weinig wederzijdse penetratie. Een belangrijk kenmerk van de ver-
houding tussen de twee werelden is het asymmetrische karakter van de rela-
tie. De bewoners van een totale institutie zijn bijna volledig athankelijk van
de staf.
Deze twee extreme voorbeelden van instituties illustreren dat instituties voor
individuen een dwingend karakter kunnen hebben. Dit manifesteert zich in de
afwezigheid van handelingsalternatieven (Coser, 1978; Goffman, 1977). Een
belangrijk mechanisme voor de instandhouding van de status quo, en daarmee
van de institutie, is negatieve sanctionering. De bestaande orde wordt ge-
handhaafd door het overtreden van de regels te bestraffen (Lammers, 1989:
191). In dit kader onderscheidt Thurlings (1977) op basis van de driedeling -
gewoonten, waarden en wetten- drie vormen van negatieve sanctionering. De
eerste is ridiculisering als een gewoonte niet wordt nageleefd. De tweede
vorm is morele verontwaardiging als niet conform de heersende waarden
wordt gehandeld. De laatste vorm van sanctionering is dat op basis van gel-
dende wetgeving een overneder wordt bestraft. Elk van deze vormen van
negatieve sanctionering beoogt het handhaven van de bestaande situatie of het
buitensluiten van de overtreder.
Bij het dwingende karakter van instituties moeten twee kanttekeningen wor-
den geplaatst. De eerste is dat de afwezigheid van handelingsalternatieven en
de negatieve sanctionering niet per definitie problematisch zijn. Zo kunnen
leden van een sekte die op basis van vrijwilligheid deel uitmaken van de
groep, de opgelegde beperkingen niet als zodanig ervaren of deze niet be-
zwaarlijk vinden. Een tweede kanttekening is dat totale en gulzige instituties
niet representatief voor andere instituties zijn. De betekenis van deze speci-
fieke instituties voor de institutionaliseringstheorie is gelegen in het feit dat
de relaties binnen een institutie een asymmetrisch karakter kunnen hebben.
Hierbij staan vooral de inperking van handelingsalternatieven en de mogelijke
spanning tussen individuen of tussen grcepen op de voorgrond.
Institutionalisering als ordeningsproces
Het dwingende karakter van instituties kan de aanleiding vormen voor het
ontstaan van weerstanden tegen de bestaande situatie. Dit vormt bij Thurlings
(1980: 43-55) het uitgangspunt voor zijn uitwerking van de institutionalise-
ringstheorie, waarbij hij drie fasen onderscheidt. De eerste fase is dat indivi-
duen een grcep vormen op basis van een gemeenschappelijk ervaren pro-
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bleem. De tweede fase treedt in, als de leden van de gevormde grcep tot de
overtuiging komen dat de oplossing van hun probleem een structurele veran-
dering vraagt. Op dat moment is het noodzakelijk dat de beslotenheid van een
tcevallige `face to face'-groep wordt verlaten. Vanaf dat moment krijgt de
intern gevcerde discussie het karakter van een publiek of politiek debat.
Zowel de wens van de nieuwe grcep om de bestaande situatie te veranderen,
als de behoefte van de bestaande groep om de heersende orde te handhaven,
vereisen aan beide kanten een mobilisering van medestanders en een legiti-
matie van de standpunten door een explicitering van een ideaal. Het resultaat
is het ontstaan van een ideologie en een contra-ídeologie. In de derde, en
voorlopig laatste fase van het institutionaliseringsproces vindt een confronta-
tie tussen de veranderingsgezinde en de bestaande institutionele groep plaats.
Het verloop en de uitkomst van het institutionaliseringsproces zijn volgens
Thurlings (1980) niet te voorspellen. Het institutionaliseringsproces kan bij-
voorbeeld in een vroegtijdig stadium stagneren omdat in de eerste fase van
groepsvorming wordt gekozen voor een interne oriëntatie. De grcep heeft on-
voldoende reden om tot daadwerkelijke actie over te gaan om de bestaande
instituties of institutionele orde te veranderen. Een andere mogelijkheid is dat
de ontstane groep in de ogen van de gevestigde orde geen bedreiging vormt.
In dat geval worden uitingen van afwijkend gedrag oogluikend tcegestaan of
verworden ze tot symbolische vormen van deviantie, zoals carnaval (Thur-
lings, 1980: 50). Ook in de overgang van de tweede naar de derde fase kan
een voortijdig einde aan het institutionaliseringsproces komen, omdat in de
ideologisering van de discussie, die de tweede fase domineert, de verande-
ringsgezinde grcep intern verdeeld raakt.
Als de verschillende fasen worden doorlopen en een confrontatie tussen beide
groepen plaatsvindt, dan is volgens Thurlings de uitkomst van de strijd
ongewis. In zijn theoretische beschouwing ncemt hij een aantal mogelijke
uitkomsten. De eerste is dat de veranderingsgezinde groep reddeloos ten
onder gaat en de bestaande institutie ongewijzigd blijft. Een tweede mogelijke
uitkomst is dat de veranderingsgezinde grcep zegeviert met als resultaat een
revolutionaire omwenteling. Het proces vindt zijn voorlopige einde in een
nieuwe institutionele orde die door een nieuwe ideologie wordt gerechtvaar-
digd. Naast deze twee extreme uitkomsten, respectievelijk geen verandering
versus een revolutionaire omwenteling, presenteert Thurlings een derde uit-
komst die in zijn ogen de meest waarschijnlijke is. Deze is dat de twee
groepen een compromis sluiten waarbij enerzijds veranderingen worden door-
gevcerd en anderzijds het meeste ongewijzigd blijft. Een hiermee samenhan-
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gende ontwikkeling is dat de -tijdens de conflictfase- uitgedragen ideologie en
contra-ideologie naar de achtergrond verdwijnen. Daarbij worden de proble-
men, die tijdens de confrontatie zijn geïdeologiseerd, ontdaan van hun scher-
pe kanten. Ook Lammers (1989: 262-263) beschouwt een compromis als de
meest waarschijnlijke uitkomst van een veranderingsproces. Dit typeert hij
als een constituerend veranderingsproces, waarbij regels en normen voor het
handelen van regeerders ook voor een deel door geregeerden worden be-
paald.
Hcewel Thurlings zijn theoretisch model niet empirisch heeft onderzocht, zijn
er in andere studies elementen van zijn conceptualisering van het institutiona-
liseringsproces terug te vinden. Zo staan in de studie van Van Hoof (1980)
naar de institutionalisering van medezeggenschapsraden de (machts-)verhou-
dingen tussen werkgevers en werknemers centraal. Een bevinding van Van
Hoof (1980: 126-127) is dat conflicten tussen werkgevers en werknemers via
overleg kunnen worden beslecht. Een resultante van het institutionaliserings-
proces kan zijn dat beide partijen op basis van gelijkwaardigheid in een over-
legorgaan participeren. In dat geval ontstaat een situatie waarin de onderlinge
verschillen worden overbrugd of een pacificatie optreedt. Dit is volgens Van
Hoof (1980) maar één van de denkbare uitkomsten. Een andere uitkomst is
dat het institutionaliseringsproces niet echt van de grond komt, omdat geen
van de betrokken partijen het institutionaliseringsproces feitelijk ondersteunt.
Een laatste mogelijke uitkomst is dat een orgaan ontstaat dat een verlengstuk
van één van de partijen is. Voor de laatste twee uitkomsten van het institutio-
naliseringsproces geldt dat er geen wijziging in de feitelijke situatie plaats-
vindt.
Een ander onderdeel van Thurlings' uitwerking van de institutionaliserings-
theorie is het mechanisme dat het handelen van een grcep een reactie bij
anderen oprcept. Dit is te onderkennen in de onderzceken van Doomernik
(1991) en Landman (1992) over de institutionalisering van de islam in Neder-
land. Het verschil met Thurlings is dat er geen confrontatie tussen grcepen
plaatsvindt, maar dat actoren vermijdingsgedrag vertonen. Het institutionali-
seringsproces van een islamitische grcep die op een specifieke overtuiging is
gebaseerd, rcept bij anderen de vrees van ongewenste afhankelijkheid op. Dit
vormt de basis voor een ander institutionaliseringsproces. Het resultaat is een
institutionele orde die bestaat uit verschillende islamitische grceperingen
waarvan elk van de grceperingen op een ander principe van het islamitische
geloof is gebaseerd.
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Ook Elias en Scotson (1976) refereren aan het `actie-reactie' patroon. In hun
studie ligt het accent op de reacties van de bewoners van een Brits dorp, de
gevestigden, op de komst van nieuwelingen. Zij sluiten de gelederen en vor-
men een `in-group', waardoor de nieuwkomers niet tot de gemeenschap wor-
den tcegelaten. Hierdoor ontstaat een tweedeling die is te typeren in termen
van een `wij-zij'-verhouding. Het onderliggende complex van attitudes ver-
wijst naar het theoretisch concept van etnocentrisme, waar een positieve hou-
ding ten opzichte van de eigen grcep samengaat met een negatieve houding
ten opzichte van andere groepen (Eisinga en Scheepers, 1989: 13).
Tot slot
Het uitgangspunt van institutionalisering als ordeningsproces is dat instituties
behalve richting geven aan het handelen ook de gedragsalternatieven van
individuen inperken. Dit impliceert niet dat instituties per definitie als dwin-
gend worden ervaren, maar sluit tegelijkertijd deze mogelijkheid niet uit. In
de uitwerking van het institutionaliseringsproces ligt het accent op reacties
van actoren op de bestaande orde, dan wel de ontwikkeling van de verhou-
dingen tussen (groepen) actoren. Het onderliggende mechanisme is een `actie-
reactie' patroon, waarbij de uitkomst van het institutionaliseringsproces onge-
wis is. Hierbij dient het dialectische karakter van het institutionaliserings-
proces enigszins te worden genuanceerd. Zo stelt Thurlings (1980: 47-50) dat
het institutionaliseringsproces in elke fase kan stagneren. Dit impliceert dat
het `actie-reactie' patroon niet dwingend is. Daarnaast wijst hij op twee
mogelijke varianten van het institutionaliseringsproces, waarbij geen contro-
versen tussen groepen ontstaan. De eerste variant is het geïnstitutionaliseerde
re-institutionaliseringsproces, waarin door formele besluitvorming, bijvoor-
beeld een wetswijziging, de nieuwe regels worden afgekondigd. De tweede
variant is de geruisloze institutionalisering. In dat geval ontwikkelen zich
zeer geleidelijk gewoonten zonder dat er een duidelijke besluitvorming plaats-
vindt. Deze varianten werkt Thurlings echter niet verder uit.
2.4 Institutionalisering als verdichtingsproces
In deze paragraaf komen de theoretische verhandelingen aan bod, waarin het
ontstaan van een complex geheel van afhankelijkheidsrelaties tussen actoren
centraal staat. Dit wordt in navolging van Schulein (1987) getypeerd als een
verdichtingsproces. Daarbij wordt vooral aandacht besteed aan de determi-
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nanten die aan het institutionaliseringsproces ten grondslag liggen. Door de
nadruk op afhankelijkheden en omstandigheden staat het institutie-begrip in
vergelijking met de voorgaande theoretische uitwerkingen minder op de voor-
grond.
Determinanten van institutionalisering
In veel theoretische uitwerkingen wordt uitgebreid stilgestaan bij condities
waaronder het institutionaliseringsproces zich voltrekt. Hierbij is een grote
diversiteit te onderkennen. De zienswijze van Gehlen (ontleend aan Zijder-
veld, 1974: 11) is dat mensen gebrekkige wezens zijn die in vergelijking met
dieren geen beschikking hebben over aanpassingsmechanismen van biolo-
gische aard, zoals instincten. Hierdoor bestaat er volgens hem een athanke-
lijkheid van de natuur die als onwenselijk wordt ervaren. Deze afhankelijk-
heid kan worden gecompenseerd door sociaal te handelen en instituties te
ontwikkelen. In de ogen van Gehlen is de kern van het institutionaliserings-
proces het ontwikkelen van een `tweede natuur': de cultuur.
Sumner (1906: 2-3) geeft een meer psychologisch georiënteerde uitwerking
van de institutionaliseringstheorie. Zijn uitgangspunt is dat de mens moet
handelen. Reflectie over de gevolgen van dat handelen vindt volgens hem pas
naderhand plaats. Hij stelt dat mensen aanvankelijk gebruiken of gewoonten
ontwikkelen volgens het principe van `trial and failure'. Op deze wijze wor-
den de eerste rudimentaire individuele ervaringen opgedaan, dan wel leren
mensen van de ervaringen van anderen. In dit proces is de drijvende kracht
de menselijke behoefte, waarbij het proces in eerste instantie wordt gestuurd
door negatieve ervaringen. Hierdoor wordt een selectie in de ervaringen aan-
gebracht en ontstaan de eerste gewoonten. In een reflectie over het handelen,
die pas achteraf plaatsvindt, worden gewoonten tot mores van een groep.
Tevens wordt een scheiding aangebracht tussen hetgeen dat hoort en niet
hoort. De daaruit resulterende moraliteit is de som van taboes en voorschrif-
ten waarin de juiste manier van handelen is omschreven (Sumner, 1906: 29).
In deze fase komt het begrip institutie in het vizier; een institutie is de
positieve vertaling van de mores. Naast instituties ontstaan uit de mores ook
wetten. In minder ontwikkelde samenlevingen zijn deze negatief geformu-
leerd in de zin van taboes. Alleen in meer complexe samenlevingen kunnen
volgens Sumner `positieve' wetten ontstaan. In die context bestaan mogelijk-
heden voor verificatie, reflectie en kritiek. De vanzelfsprekendheid van de
ontstane instituties kan soms dermate groot zijn dat hun oorsprong alleen op
basis van historisch onderzoek is te achterhalen (Sumner, 1906: 53-58).
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Sumner stelt dat de mores, die het scharnier tussen gebruiken en instituties
vormen, niet zo absoluut zijn als ze op het eerste gezicht lijken. Zijn relative-
ring is dat mores zich altijd blijven ontwikkelen in de richting van complete
aanpassing aan condities en belangen. De kern van zijn uitwerking van het
institutionaliseringsproces is dat mensen mceten handelen om hun behoeften
te bevredigen. Gegeven de omstandigheden wordt in de loop van de tijd de
beste manier van handelen ontwikkeld. Daarmee heeft Sumner een sociale
variant van Darwins evolutietheorie geformuleerd.
Peper (1976: 51) benadrukt in zijn uitwerking van de institutionaliserings-
theorie vooral de sociale condities. Zijn veronderstelling is dat mensen alleen
tot gemeenschappelijk handelen overgaan, als zij iets als problematisch erva-
ren. Dit kan voortkomen uit bepaalde dcelstellingen, die op hun beurt weer
zijn te herleiden tot bepaalde waarden. Hierbij plaatst Peper (1976: 52-57) de
kanttekening dat niet elk probleem de basis voor een institutionaliseringspro-
ces vormt. In sommige gevallen wordt het probleem weliswaar geformuleerd,
maaz is het geen impuls tot handelen over te gaan. Voorbeelden die hij geeft,
zijn: onhaalbare zaken; complexe problemen die door velen als belangrijk
worden ervaren, maar tegelijkertijd onoplosbaar lijken; de heersende machts-
verhoudingen die de doorvoering van een bepaalde maatregel blokkeren. In
zijn optiek is het analyseren van de probleemdefinitie een essentieel facet van
de bestudering van een institutionaliseringsproces. Hij definieert institutiona-
lisering als "een proces waarbij zich rond een bepaald probleem (doelstelling,
waarde) een sociaal handelings- en middelenpatroon ontwikkelt".
Een functionalistische uitwerking van de institutionaliseringstheorie geeft Par-
sons (1990: 320). Hij veronderstelt dat een actor zijn handelen altijd kan de-
finiëren in termen van de relatie doel-middel. Het normatieve karakter van
deze relatie is volgens hem gelegen in de centrale rol van het concept van
rationaliteit. Het streven van actoren is om middelen op de meest geschikte,
dan wel de meest efficiënte manier in te zetten teneinde het gestelde dcel te
bereiken. Institutionalisering definieert Pazsons als een proces waarin aanpas-
sing aan de omstandigheden centraal staat. Een verdere uitwerking van het
procesverloop blijft achterwege; hij concentreert zich vooral op de ontwikke-
ling van een alomvattend systeemmodel, waarin de begrippen adaptie, dcel-
bereiking, integratie en latentie centraal staan. Dit model is door velen bekri-
tiseerd. In de context van deze studie vcert het echter te ver om dit model en
het commentaaz daarop uitgebreid te bespreken. Op deze plaats is vooral re-
levant dat Pazsons in zijn uitwerking van het institutionaliseringsproces func-
tionele rationaliteit en aanpassing aan de omstandigheden een belangrijke rol
tcekent.
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Ook Schulein (1987: 136-137) benadrukt in zijn theoretische uitwerking de
functionele component. Volgens hem zijn de twee voorwaarden die aan de
basis van een institutionaliseringsproces liggen, de noodzaak om sociaal te
handelen en de mogelijkheden om te handelen. Als aan een van de voorwaar-
den niet wordt voldaan, dan vindt geen institutionaliseringsproces plaats. Er
is geen basis als voor de betrokken actoren de noodzaak om te handelen ont-
breekt. Omgekeerd geldt dat alleen beschikbare mogelijkheden geen voldoen-
de voorwaarde vormen om tot sociaal handelen over te gaan. Schulein heeft,
door deze voorwaarden te formuleren, in de meest algemene termen de con-
dities voor het institutionaliseringsproces geschetst.
Afhankelijkheid en onajhankelijkheid
Peper (1976) onderscheidt ook voorwaarden die het verloop van het institu-
tionaliseringsproces bepalen. Een voorwaarde is de mogelijkheid van actoren
om te communiceren. Gezien de evidentie van communicatie, is volgens Pe-
per (1976: 57-58) vooral de vraag interessant welke middelen daarvoor be-
schikbaar zijn, en welke middelen worden gebruikt. Tot de gencemde moge-
lijkheden behoren zowel het gebruik van massamedia als face-to-face contac-
ten. De tweede voorwaarde is het verwerven van maatschappelijke steun van
personen en organisaties. Volgens Peper voltrekt het institutionaliseringspro-
ces zich niet als er geen participanten zijn die zichzelf in de doelstelling of
het probleem herkennen. In dit kader formuleert hij een aantal mogelijk be-
perkende condities voor het institutionaliseringsproces. In zijn visie is het
verlenen van steun niet onbegrensd. Athankelijk van de dcelstelling kent het
institutionaliseringsproces een bepaald bereik, waarbij Peper (1976: 56-57)
onderscheid maakt tussen een potentieel en een actueel bereik. Daarnaast on-
derkent hij drie niveaus: micro-, meso- en macro-institutionalisering. Micro-
institutionalisering verwijst naar het gedrag van individuen. Meso-institutio-
nalisering refereert aan het handelen van actoren in een organisationele con-
text. Macro-institutionalisering heeft betrekking op het handelen van organi-
saties dat vergaande maatschappelijke implicaties heeft. Als voorbeeld ncemt
hij het optreden van de overheid.
Een andere beperkende conditie is de intensiteit van de maatschappelijke
steun. Afhankelijk van de gestelde eisen kunnen betrokkenen aangeven in
hceverre zij steun kunnen, maar vooral willen verlenen. Indicaties daarvoor
zijn uitingen van instemming en (financiële) offers. Tegenover deze beper-
kingen stelt Peper een factor, die een impuls aan het institutionaliseringspro-
ces geeft. Dit is als er steun vanuit een machtscentrum wordt gegeven.
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Schulein (1987) verwijst naar een vergelijkbaar proces. Hij geeft het institu-
tionaliseringsproces weer als het ontstaan van afhankelijkheidsrelaties tussen
actoren, waardoor een verdichting van de werkelijkheid ontstaat. Een daar-
mee samenhangend proces is dat de afhankelijkheid van de omgeving af-
neemt. In dit kader mcet volgens Schulein de grote mate van onathankelijk-
heid, als een van de kenmerken van instituties, worden geplaatst.
Een afnemende afhankelijkheid van de omgeving vormt een van de belang-
rijkste uitgangspunten van de theoretische uitwerking van Van der Krogt
(1981). Hij onderscheidt in het institutionaliseringsproces van een professie
drie deelprocessen. Het eerste proces is domein-institutionalisering, waaron-
der hij in navolging van Mok verstaat: "het proces, waarbij de omgeving toe-
staat bepaalde activiteiten als zijn domein (de professie, GS) te beschouwen
en op dat domein een vast patroon van activiteiten en consensus over waar-
den te ontwikkelen" (Van der Krogt, 1981: 124). Het tweede deelproces is
sociale institutionalisering dat hij definieert als: "de mate waarin de omgeving
een bercep tcestaat een intern interactiepatroon met duidelijke grenzen ten
opzichte van buitenstaanders te ontwikkelen" (Van der Krogt, 1981: 124).
Het derde en laatste proces is machtsinstitutionalisering waarbij het streven is
gericht op het creëren van een geïnstitutionaliseerde en gelegitimeerde posi-
tie, of op het behouden van die positie. Een kanttekening bij dit laatste deel-
proces is dat het niet zozeer betrekking heeft op macht, maar meer op het
verwerven van autonomie.
De tcenemende onafhankelijkheid van de omgeving in combinatie met het
ontstaan van afhankelijkheidsrelaties wordt door Schulein (1987: 147-150)
geproblematiseerd. Hij stelt dat het verwerven van autonomie niet betekent
dat er geen afhankelijkheid van de omgeving meer bestaat. De relatie tussen
een institutie en de omgeving omschrijft Schulein (1987: 152-154) in termen
van ruil. De institutie, als een verdichting van de werkelijkheid, onttrekt
middelen aan de omgeving, die vervolgens worden getransformeerd en ge-
bruikt voor eigen doeleinden. Tegelijkertijd worden strategieën ontwikkeld
om de input van middelen te garanderen. Daarbij mceten neutraliserende en
afgrenzende strategieën worden ontwikkeld voor het geval zich ongewenste
ontwikkelingen voordoen (Schulein, 1987: 159). De omgeving wil bijvoor-
beeld meer invlced op de interne processen kunnen uitoefenen. Voor de
omgeving is een institutie een investering die gecontroleerd mcet worden.
Als de omgeving tevreden is, kunnen extra middelen ter beschikking worden




In de uitwerking van institutionalisering als verdichtingsproces staat het
sociaal handelen en met name het ontstaan van een complex geheel van af-
hankelijkheidsrelaties centraal. Het proces is in navolging van Schulein
(1987) te typeren als verdichting van de werkelijkheid. De sterkte maar
tegelijkertijd ook de zwakte van deze uitwerking is dat de dynamische aspec-
ten van de institutionaliseringstheorie worden benadrukt. Tegenover het in-
zicht in de aanleiding en het verloop van het institutionaliseringsproces staat
de onduidelijkheid over de resultante van dit proces en met name over het
institutie-begrip. Schulein stelt dat er geen duidelijke scheidslijn tussen het
institutionaliseringsproces en een institutie is aan te brengen, omdat het ver-
schil tussen dynamiek en statica afhankelijk is van de distantie van het object.
Dit illustreert hij aan de hand van het voorbeeld van een tafel die op afstand
een object is, maar als zij in detail wordt bestudeerd karakteristieken van een
proces krijgt. Het onderscheid tussen product en proces vervaagt ook als de
tijdsfactor in ogenschouw wordt genomen. Een tafel is niet altijd een massief
object, omdat bijvoorbeeld het maken van een tafel een proces is. De achter-
grond van deze problematisering van het begrip institutie is dat zij niet wordt
opgevat als een op zichzelf staand fenomeen. Door de veronderstelde afhan-
kelijkheid tussen de verdichting van de werkelijkheid, de institutie, en de
omgeving is er geen duidelijk afbakening. Er dient altijd rekening te worden
gehouden met specifieke omstandigheden op een bepaald moment in de tijd.
Een bijkomend probleem hierbij is de afbakening. De ontstane athankelijk-
heidsrelaties geven de reikwijdte van het institutionaliseringsproces aan. De
grenzen vervagen echter weer omdat rekening mcet worden gehouden met de
afhankelijkheid van de omgeving. Hierdoor wordt een institutie, als resultante
van het institutionaliseringsproces, een moeilijk te definiëren begrip.
2.5 Drie perspectieven vergelijkenderwijs
De centrale vraag in deze paragraaf is of op basis van de drie verschillende
uitwerkingen van de institutionaliseringstheorie een conceptueel kader kan
woden ontwikkeld. Een overeenkomst is dat in elk van de drie uitwerkingen
afhankelijkheidsrelaties tussen individuen centraal staan. Daar staat tegenover
dat in elk van de uitwerkingen steeds andere accenten worden gelegd. Institu-
tionalisering als objectiveringsproces veronderstelt dat er afliankelijkheids-
relaties bestaan, terwijl in de uitwerking van institutionalisering als ver-
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dichtingsproces het ontstaan van afhankelijkheidsrelaties wordt benadrukt.
Ten slotte verwijst institutionalisering als ordeningsproces naar zowel het
bestaan als het ontstaan van afhankelijkheidsrelaties. Deze accentverschillen
zijn voor de ontwikkeling van een conceptueel model problematisch, maar
niet onoverkomelijk.
Er zijn echter ook verschillen tussen de uitwerkingen die niet onder één nce-
mer zijn te brengen. Institutionalisering als objectiveringsproces is het enige
perspectief dat het bestaan van stabiliteit en vanzelfsprekendheden in het mid-
delpunt plaatst. Dit krijgt conceptueel zijn neerslag in de betekenis die aan
maatschappelijke waarden en normen wordt gehecht. Deze geven richting aan
het handelen, waardoor actoren gedurende een lange tijdsperiode volgens be-
paalde patronen handelen. Een implicatie voor een onderzoek naar een insti-
tutionaliseringsproces is dat in deze uitwerking het accent veel meer op de in-
houd en het blijven bestaan van die patronen ligt, dan op de oorsprong van
die patronen. In de twee andere perspectieven daarentegen wordt het bestaan
van gemeenschappelijke waarden en stabiliteit gerelativeerd. De aandacht
richt zich vooral op maatschappelijke veranderingsprocessen.
Het perspectief van institutionalisering als verdichtingsproces onderscheidt
zich van de twee andere perspectieven door het sociaal handelen van indivi-
duen te benadrukken. Een conceptueel vergaande implicatie is dat er in te-
genstelling tot de twee andere perspectieven geen verschil wordt gemaakt tus-
sen het individuele en het geïnstitutionaliseerde niveau. In deze uitwerking
bestaat het individu alleen in relatie tot andere actoren en niet in relatie tot
een boven-individueel niveau. Een andere scheidslijn is dat functionele over-
wegingen een rol spelen. In de twee andere perspectieven ligt het fundament
van het handelen bij waarden en normen. Een laatste verschil is dat verwij-
zingen naar dialectische momenten of processen ontbreken. In de weergave
van institutionalisering als objectiveringsproces wordt gerefereerd aan een
dialectisch omslag. Het dialectische karakter van institutionalisering als orde-
ningsproces is dat actoren handelen volgens een `actie-reactie' patroon. Het
negeren van de dialectiek krijgt binnen de uitwerking van institutionalisering
als verdichtingsproces zijn neerslag in de geringe aandacht voor stabiliteit.
Het accent ligt op de dynamiek, hetgeen vooral tot uiting komt in de nadruk
op communicatie en de relatie met de omgeving.
Institutionalisering als ordeningsproces, ten slotte, is het enige perspectief dat
refereert aan macht en controversen. De twee andere uitwerkingen veronder-
stellen het bestaan of ontstaan van een situatie die harmonieus is en zonder
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fundamentele tegenstellingen. Er zijn hoogstens indirecte verwijzingen, maar
een problematisering blijft achterwege. Zo wordt in de uitwerking van insti-
tutionalisering als verdichtingsproces het vraagstuk van de autonomie aan de
orde gesteld. Hierbij wordt echter niet of nauwelijks aandacht besteed aan de
mogelijkheden om invloed uit te cefenen om de bestaande situatie te verande-
ren. In de uitwerking van institutionalisering als objectiveringsproces worden
eventuele onevenwichtigheden in de verhoudingen tussen individuen of tussen
een individu en een groep buiten beschouwing gelaten. De reden is dat de
legitimiteit van het handelen dan wel het gezag van bepaalde individuen
wordt benadrukt. Het verschil tussen macht en gezag is weliswaar subtiel,
maar daarmee niet minder wezenlijk. In navolging van Zijderveld (1985: 11)
is gezag te omschrijven als "de mogelijkheid of de kans om op grond van een
moreel overwicht en dus met afzien van welke vorm van geweld of dwang
dan ook het handelen (dat wil zeggen: het voelen, denken en dcen) van
mensen te beïnvloeden. Macht is een vorm van invlced die als het nodig is
gebruik moet maken van fysiek geweld en sociale dwang om zich te hand-
haven" . Door het morele overwicht van gezag op de voorgrond te plaatsen
wordt in het perspectief van institutionalisering als objectiveringsproces het
vraagstuk van ongelijkheid en tegenstellingen niet aan de orde gesteld.
Door deze verschillen tussen de uitwerkingen van de institutionaliseringstheo-
rie zijn vraagtekens te plaatsen bij de mogelijkheid om een conceptueel
model te ontwikkelen. Tegen deze achtergrond dient de betekenis van een
dergelijke conceptueel model ook te worden gerelativeerd. De formulering
van een conceptueel model betekent immers dat weer een nieuwe variant
wordt toegevcegd aan het reeds bestaande scala van uitwerkingen van de
institutionaliseringstheorie.
In dit onderzcek is ervoor gekozen om het te bestuderen empirisch fenomeen
op basis van meer perspectieven te beschrijven en te analyseren. Dit zou van-
uit een onderzoekstechnisch oogpunt bezwaarlijk kunnen zijn als het doel is
een toetsend onderzoek te verrichten. Echter een dergelijk doel is in relatie
tot de institutionaliseringstheorie problematisch. Dit manifesteert zich met
name bij de operationalisering van de centrale begrippen. Zo wordt in het
perspectief van institutionalisering als objectiveringsproces verondersteld dat
er vanzelfsprekendheden en routines zijn, waar de leden van de grcep zich
niet van bewust zijn. Het aan de oppervlakte brengen van de onderliggende
motieven voor het handelen van de grcepsleden vereist dat de onderzoeker
een open vraagstelling heeft. Begrippen als vanzelfsprekendheden en routines
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zijn op een conceptueel niveau te deiiniëren, maar de operationalisering van
die begrippen is problematisch. Een vergelijkbare redenering geldt voor de
twee andere perspectieven. Een veronderstelling die aan het perspectief van
institutionalisering als ordeningsproces ten grondslag ligt, is dat de uitkomst
van het institutionaliseringsproces op voorhand niet bekend is. Hoogstens is
een aantal theoretische scenario's op te stellen. Tot slot vereist het perspectief
van institutionalisering als verdichtingsproces dat de geldende omstandighe-
den in kaart worden gebracht. Deze kennis is echter niet voorhanden, dan
wel ontbreekt het inzicht in de relatie tussen de algemeen geldende omstan-
digheden en de specifïeke condities die aan het institutionaliseringsproces ten
grondslag liggen. Alleen op basis van empirisch onderzoek is het verloop van
een institutionaliseringsproces te reconstrueren. Het uitgangspunt in dit on-
derzoek dat het te bestuderen fenomeen op basis van meer perspectieven





De vraag of een technologie binnen een organisatie institutionaliseert, is
onlosmakelyk verbonden met de bredere vraagstelling betreffende institutio-
nalisering van technologie in het algemeen. Als de ontwikkeling van techno-
logie wordt gedefmieerd als een autonoom, objectief en dwingend proces,
hetgeen veelvuldig in de literatuur geschiedt, dan zijn de gevolgen voor een
organisatie navenant. In dat geval is de institutionalisering van een technolo-
gie de norm voor het handelen en heeft een organisatie geen enkele keuze-
vrijheid. Dit is echter een omschrijving van technologie waarbij de ontwikke-
ling van technologie wordt beschouwd als de motor van maatschappelijke dan
wel organisatorische veranderingsprocessen. In de literatuur zijn ook andere
omschrijvingen van een technologische ontwikkeling te vinden, waarin het
dwingende karakter van een technologische ontwikkeling wordt gerelativeerd.
Dit vereist een nadere verdieping in het vraagstuk van de ontwikkeling en
institutionalisering van technologie.
In paragraaf 2 wordt het begrip technologie beschreven als een resultante van
een proces. In dit kader zijn er twee ideaaltypische modellen van een techno-
logische ontwikkeling te onderscheiden, het zogenaamde `technology push'
en het `demand pull' model. Het tegenstrijdige karakter van deze modellen
onderstreept dat de institutionalisering van een technologie niet is te reduce-
ren tot een causaal model. In de volgende paragrafen wordt op basis van de
onderscheiden perspectieven nader op het centrale vraagstuk van dit hoofd-
stuk ingegaan. In paragraaf 3 komt het perspectief van institutionalisering van
technologie als verdichtingsproces aan bod. Het accent wordt gelegd op de
specifieke omstandigheden waaronder de ontwikkeling van technologie plaats-
vindt en op de actoren die daarbij worden betrokken. In paragraaf 4 komt het
perspectief van institutionalisering als objectiveringsproces aan de orde,
waarbij het innovatieve karakter van een technologische ontwikkeling centraal
staat. Een van de kenmerken van een innovatie is dat een technologische
vernieuwing een object is dat aanvankelijk geen betekenis heeft, maar beteke-
nis moet krijgen. Een ander kenmerk is dat in het begin actoren nog geen
concrete ervaringen hebben met de ontwikkeling en het gebruik van innova-
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tie. In aanvang zijn er alleen bepaalde ideeën en verwachtingen. In hoeverre
deze reëel zijn, moet de praktijk uitwijzen. Paragraaf 5 staat in het teken van
institutionalisering van technologie als ordeningsproces, waarbij de ontwikke-
ling van technologie kan leiden tot allerlei tweedelingen tussen de actoren.
Een belangrijk thema daarbij is op welke wijze het dwingende karakter van
een technologische ontwikkeling zich manifesteert. Ten slotte wordt in para-
graaf 6 nader ingegaan op het institutionaliseringsproces van de ontwikkeling
en het gebruik van een technologie in relatie tot een organisatie.
3.2 Technologie en technologische ontwikkelingen
Op welke wijze verloopt het institutionaliseringsproces van een technologie?
De beantwoording van deze vraag vereist een omschrijving van het technolo-
gie-begrip. In de literatuur wordt veelal volstaan met een verwijzing naar een
specifiek toepassingsgebied, zoals medische technologie, energietechnologie
of communicatietechnologie (zie Smits, Leyten en Geurts, 1984). Er zijn ook
definities waaruit blijkt dat technologie meer is dan alleen een werktuig, een
machine of een instrument. Zo stellen Bijker, Hughes en Pinch (1987: 2) dat
technologie een samenspel is van kennis en vaardigheden in relatie tot een
artefact. Schrama (1991: 129) laat zich in vergelijkbare termen uit als hij
technologie definieert als: "het geheel van kennis en vaardigheden, be-
lichaamd in mensen, machines en apparatuur en gestandaardiseerde procedu-
res, dat kan worden toegepast bij organisationele processen".
Vanuit de optiek van de institutionaliseringstheorie is relevant dat technologie
een resultante van een proces is. In dit kader worden in de literatuur twee
ideaaltypische modellen onderscheiden: het zogenaamde `technology push' en
het `demand pull' model. In het eerste model is het uitgangspunt dat ontwik-
kelingen in fundamenteel onderzoek leiden tot technologische ontwikkelingen
die op hun beurt resulteren ir. nieuwe producten, diensten en productieproces-
sen. Het uitgangspunt van het `demand pull' model' is dat een technologie
wordt ontwikkeld op basis van een waargenomen (veronderstelde) markt-
behoefte (Slaa, 1987: 14).
De overeenkomst tussen de twee modellen is het gedetermineerde karakter
van een technologische ontwikkeling. Voor het `technology push' model geldt
dat een eenmaal ontwikkelde technologie de motor van maatschappelijke
veranderingsprocessen is. Volgens Hamlett (1984: 33-34) groepeert deze lite-
ratuur zich rond een drietal thema's. Het eerste is het lokaliseren van de
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meest significante kenmerken van de moderne samenleving in de systeem-
karakteristieken van de technologie. Hamlett (1984) voert Ellul en Bell op als
exponenten van deze opvatting. Het tweede thema benadrukt de wijze waarop
technologie de menselijke omgeving steeds meer structureert en de mogelijk-
heden voor autonome en morele oordelen verder inperkt. Deze opvatting is
volgens Hamlett (1984) duidelijk terug te vinden in het werk van Marcuse
over de eendimensionale mens. Het laatste thema verwijst naar het onom-
keerbare karakter van een technologische ontwikkeling, waarbij de mens
steeds minder in staat is de druk te weerstaan of zelfs maar invloed uit te
oefenen. Voor elk van de drie thema's geldt dat technologie een katalysator
van een veranderingsproces is. Technologie wordt weergegeven als een gege-
ven met inherente karakteristieken en de aandacht concentreert zich op de
gevolgen die technologie teweegbrengt. De implicatie voor de weergave van
de institutionalisering van de ontwikkeling en het gebruik van technologie is
dat het proces een lineair verloop kent. Opvattingen van actoren binnen het
wetenschappelijk domein vormen daarbij de basis.
Bij het `demand pull' model bepalen sociale determinanten de ontwikkeling
van een technologie, hetgeen een vergaande relativering van het technolo-
gisch determinisme betekent. In deze optiek is technologie niet de exogene
causale factor die als een `deus ex machina' op een organisatie of samenle-
ving inwerkt, maar meer de neerslag van een maatschappelijke ontwikkeling.
De relevantie van deze twee ideaaltypische modellen voor de uitwerking van
het institutionaliseringsproces van technologie is dat technologie de resultante
van een proces is. De conceptualisering van het verloop van een technolo-
gische ontwikkeling op basis van de twee modellen is echter problematisch.
In het `demand pull' model bepalen sociale determinanten de ontwikkeling
van een technologie. In het `technology push' model vormen wetenschappelij-
ke en technologische ontwikkelingen de drijfveer. De tegenstrijdigheden van
de veronderstellingen die aan de modellen ten grondslag liggen, zijn te
omzeilen door één van de twee modellen als uitgangspunt voor de conceptua-
lisering te selecteren. Dit is weinig zinvol, omdat noch op empirische noch
op theoretische gronden een voorkeur is te bepalen. Bovendien zijn bij elk
van de onderscheiden modellen kanttekeningen te plaatsen. Zo is de relatie
tussen wetenschap en technologie niet zo eenduidig als het `technology push'
model suggereert. De weerg~ve van technologie als een vorm van toegepaste
wetenschap gaat voorbij aan de complexiteit van de relatie tussen ontwikke-
ling van technologie en wetenschappelijke kennis. Het verschil is kernachtig
te verwoorden als het onderscheid tussen respectievelijk `know how' en
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`know why'. Zegveld en Rothwell (1985: 49) stellen dat technologie op
zichzelf kennis omtrent technieken, methoden en manieren van ontwerpen is.
Als voorbeeld noemen zij de technologische ontwikkeling van het vliegtuig,
die heeft plaatsgevonden ondanks het gebrek aan adequate theorieën over
turbulentie en compressibiliteit. Ook bij het `demand pull' model zijn kant-
tekeningen te plaatsen. Als een meer of minder gearticuleerde vraag naar een
technologische toepassing is geformuleerd, dan wordt deze vraag niet per
definitie gehonoreerd. Bovendien wordt een hoog `maakbaarheidsgehalte'
verondersteld. Als er een maatschappelijke behoefte is, zo is de redenering,
dan zou er geen enkele barrière bij de realisering van een technologisch ont-
werp bestaan.
Een kanttekening bij beide modellen is dat de ontwikkeling van technologie
geen eenmalige gebeurtenis is. In de algemene literatuur wordt de ontwikke-
ling van technologie weergegeven als een incrementeel proces. Na de ontwik-
keling van het proto-type heeft de technologische ontwikkeling haar eindfase
nog niet bereikt, maar worden er ook nog andere technologische ontwerpen
gerealiseerd. Dit wordt in de literatuur op uiteenlopende manieren verwoord.
Zo wordt een technologische ontwikkeling weergegeven als een variatie-
proces (Schot, 1989) en als een innovatie- en re-innovatieproces.
Op basis van het tegenstrijdige karakter van de veronderstellingen in combi-
natie met de kanttekeningen bij elk van de modellen is te concluderen dat de
ontwikkeling en de institutionalisering van technologie niet is te reduceren tot
alleen wetenschappelijk-technologische of sociale factoren. Bij de theoretische
uitwerking moet met beide clustcrs van factoren rekening worden gehouden,
waardoor de institutionalisering van een technologie een grotere mate van
complexiteit kent dan in twee ideaalrypische modellen wordt verondersteld.
Een hiermee samenhangende implicatie is dat het veronderstelde dwingende
karakter van een technologische ontwikkeling niet op voorhand kan worden
onderschreven.
3.3 Institutionalisering als verdichtingsproces
De kern van dit perspectief is het ontstaan van een complex netwerk van af-
hankelijkheidsrelaties tussen actoren dat is weer te geven als een verdichting
van de werkelijkheid. Hierbij is een differentiatie aan te brengen tussen de
ontwikkeling van een technologie en het gebruik van een technologie als
primaire verdichtingsprocessen. Daarnaast zijn er secundaire verdichtings-
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processen te onderscheiden, zoals de benoeming van commissies en het ont-
staan van nieuwe beroepsgroepen. Deze vinden plaats wanneer in de primaire
verdichtingsprocessen problemen optreden.
Primaire verdichtingsprocessen
In dit perspectief is de theoretische benadering van het sociaal-constructivis-
me te plaatsen, omdat het sociaal handelen van actoren centraal staat. Daarbij
ligt het accent op de probleemdefinities van betrokkenen en de doelen die zij
formuleren. Deze bepalen in welke richting (technologische) oplossingen
worden gezocht (Bijker, e.a. 1987: 171-174). Van der Meer en Boer (1994:
200-201), die ook in deze benadering zijn te plaatsen, gebruiken het begrip
repertoire, dat verwijst naar opvattingen en handelwijzen van betrokkenen die
vorm krijgen in interactieprocessen met derden. Hierbij worden de ontwikke-
ling en het gebruik van technologie weergegeven als een resultante van de
verschillende handelende actoren. Een keerzijde van deze theoretische bena-
dering is dat het accent teveel ligt op technologie als een sociale constructie
en te weinig op technologie als een technische constructie. Bovendien wordt
het onderscheid tussen de ontwikkeling en het gebruik van technologie te veel
genegeerd.
Het primaire verdichtingsproces van de ontwikkeling van technologie wordt
in de literatuur frequent weergegeven als de wisselwerking tussen technolo-
gische mogelijkheden of principes aan de ene kant en specifiek inhoudelijke
eisen aan de andere kant. Georghiou e.a. (1988: 32-33) onderscheiden een
set van ontwerpparameters die de technologische principes representeren en
een set van vereisten die door betrokkenen worden geformuleerd. De Vries
(1989: 284) laat zich in vergelijkbare termen uit. Hij conceptualiseert de
ontwikkeling van een technologie als een proces waarbij de kloof moet wor-
den overbrugd tussen eigenschappen van technologie enerzijds en eisen die
aan een tcepassing worden gesteld anderzijds. De afstemming tussen eigen-
schappen en eisen vormt volgens De Vries (1989) de basis voor de dynamiek
van een technologische ontwikkeling. De problemen die zich hierbij kunnen
voordcen, karakteriseert Buijs (1988) als een `mismatch', die zich in tweeër-
lei opzicht kan manifesteren. Ten eerste kan het systeem in technisch opzicht
niet functioneren. Ten tweede kan de ontwikkelde technologie niet aan de
inhoudelijke vereisten voldoen.
Behalve de ontwikkeling van een technologisch artefact, als de neerslag van
een primair verdichtingsproces, is een ander belangrijk primair verdichtings-
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proces het gebruik van de technologie. Voor de betrokken actor betekent de
beschikbaarheid van de nieuwe technische mogelijkheden dat zijn handelings-
potentieel wordt uitgebreid. Tevens kan het gebruik van een technologie
leiden tot een verandering van de afhankelijkheidsrelatie van een actor met
zijn directe omgeving. De reikwijdte die het gebruik van een technologie kan
hebben, is niet in algemene zin te duiden, maar is afhankelijk van de speci-
fieke technische toepassing en de gebruiker. Op deze plaats is vooral relevant
dat het primaire verdichtingsproces van de ontwikkeling van een technolo-
gisch artefact en het gebruik ervan de basiselementen van het institutionalise-
ringsproces van een technologie vormen.
Complexiteit van primaire verdichtingsprocessen
Het institutionaliseringsproces van een technologie is in kwantitatief opzicht
echter complexer. In de loop der tijd kunnen verschillende primaire ver-
dichtingsprocessen met betrekking tot de ontwikkeling van een technologie
plaatsvinden, waarbij al dan niet wordt voortgebouwd op eerdere ervaringen.
Daarbij zijn technologische toepassingen te onderscheiden die op verschillen-
de technologisch principes zijn gebaseerd, zoals blijkt uit de studie van
Vrolijk en Straten (1989: 9-12) over de technologische ontwikkeling op het
gebied van de behandeling van nierstenen. Een bevinding is dat voor dezelfde
medische ingreep in de loop van de tijd meer typen niersteenvergruizers zijn
ontwikkeld, waaraan andere technologische principes ten grondslag liggen.
Het ontstaan van een diversiteit aan technische ontwerpen is voor Schot
(1989) een reden om een technologische ontwikkeling te typeren als een
variatieproces. Hierbij moet rekening worden gehouden met de mogelijkheid
dat in de loop van de tijd verschillende technologieën worden ontwikkeld die
in sterke mate met elkaar samenhangen. In dit kader onderscheiden Mahajan
en Peterson (1985: 39-40) complementaire technologieën, zoals een was-
machine in combinatie met een wasdroger, en contingente technologieën,
waarbij de gebruiksmogelijkheden van een technologie samengaan met de
mogelijkheden van een andere technologie. Als voorbeeld van een contin-
gente technologie noemen zij de ontwikkeling van hard- en software van
computers.
Het primaire verdichtingsproces van het gebruik van technologie is in kwanti-
tatief opzicht complex omdat een groot aantal actoren tot het gebruik van een
technologie overgaan. Op een geaggregeerd niveau geeft de optelsom van
deze afzonderlijke processen een beeld van de diffusie van een technologie of
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wel de reikwijdte van het institutionaliseringsproces van een technologie.
Daarbij richt de aandacht in de literatuur zich met name op het aantal poten-
tiële gebruikers, hetgeen een indicatie is voor de omvang van het gebruik, en
de snelheid waarmee dit proces zich voltrekt (Rogers, 1983; 247-251). Veelal
wordt in de literatuur verwezen naar het standaardwerk `Diffusion of innova-
tions' van Rogers (1983: 5), die diffusie benadert als een communicatievraag-
stuk. Hij omschrijft diffusie als het proces waarin een innovatie in tijd gezien
via bepaalde kanalen naar leden van een sociaal systeem wordt overgebracht.
Dit proces voltrekt zich niet op één moment in de tijd omdat de verschillende
leden van een sociaal systeem niet gelijktijdig op de hoogte zijn van het be-
staan van een innovatie. Bovendien is de één sneller overtuigd dan de ander.
Het verloop van een diffusieproces is weer te geven als een S-curve, zoals in
figuur 1 is weergegeven. Daarbij zijn het aantal potentiële adapters en de












Figuur 1 Diffusie-curve (Rogers, 1983)
Op basis van het verloop van het diffusieproces kan worden gesteld dat het
aantal afhankelijkheidsrelaties tussen de ontwikkelde technologie en de ge-
bruiker toeneemt. Het primaire verdichtingsproces in relatie tot het gebruik
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van technologie is een optelsom van een aantal processen dat in een bepaalde
periode plaatsvindt.
De complexiteit van de institutionalisering van technologie wordt ook veroor-
zaakt door de verwevenheid van de verschillende primaire verdichtingspro-
cessen. Hierbij zijn verschillende categorieën actoren betrokken, zoals pro-
ducenten en potentiële gebruikers van een technologie. Volgens Frambach
(1993: 52-53) is de relatie tussen betrokken actoren op drie manieren weer te
geven. Ten eerste kan de producent van een technologisch ontwerp de initia-
tor van het ontwikkelingsproces zijn. In dat geval krijgen gebruikers pas een
meer actieve rol op het moment dat een technologie is ontwikkeld. Daarbij is
in de lijn van Rogers (1983) eenzijdige informatie- en kennisoverdracht aan
potentiële gebruikers aan te merken als de kern van de interactie tussen de
actoren. Massa-media kunnen daarbij een belangrijke rol spelen, maar ook
`face to face' contacten. In het laatste geval hebben `change agents' en
`opinion leaders' een belangrijk aandeel in het overtuigen van potentiële ge-
bruikers van het relatieve voordeel van een nieuwe technologie.
Een hieraan tegengestelde situatie doet zich voor als de gebruiker de initiator
van een technologische ontwikkeling is. Een voorbeeld daarvan is de ontwik-
keling van de couveuse en daaraan verwante technologieën, waarin medisch
specialisten jarenlang een voortrekkersrol hebben vervuld. Pas in een later
stadium hebben producenten van een technologie een rol in het ontwikke-
lingsproces op zich genomen (Vrolijk, Straten en Weijers, 1990). De stelling
van Von Hippel (1976) is dat de oorsprong van veel technologische ontwik-
kelingen bij de gebruiker en niet bij de fabrikant ligt. De laatste is weliswaar
meestal verantwoordelijk voor de commerciële introductie van een technolo-
gie, maar dat betekent volgens Von Hippel geenszins dat hij ook de innovator
is.
Ten derde onderscheidt Frambach (1993: 57-58) de situatie dat zowel de pro-
ducent als de gebruiker actieve participanten zijn. In dat geval staat de relatie
en de interactie tussen de betrokkenen centraal. Een uitbreiding van dit model
is de zogenaamde netwerkbenadering waarin naast producenten en potentiële
gebruikers ook andere actoren zoals overheden, financiers en belangenorgani-
saties een plaats hebben (Hamlett, 1984).
Een variant, die Frambach niet aan de orde stelt, is dat de communicatie via
een intermediair ofwel nexus verloopt. Een voorbeeld daarvan is de afdeling
marketing (Schot, 1989). Volgens Schot (1989: 11) heeft deze afdeling tot
taak signalen uit de markt op te vangen en inhoudelijke eisen te vertalen naar
technische opties.
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Zonder een van de geschetste scenario's tot de beste uit te rcepen, is te stel-
len dat voor een succesvolle institutionalisering van technologie interactiepro-
cessen tussen betrokkenen essentieel zijn. Op deze plaats dienen twee opmer-
kingen te worden gemaakt. Ten eerste mcet een te statisch beeld van de rol-
len van actoren worden vermeden. Zeker in de beginperiode van een nieuwe
technologische ontwikkeling geldt dat het complex van betrokken actoren
steeds in sterke mate kan variëren. Zo is er veelal een hoge ratio van bedrij-
ven die opkomen en weer verdwijnen (Hagendoorn, 1988: 97). Ten tweede
zijn er binnen het geheel van primaire verdichtingsprocessen van zowel de
ontwikkeling als het gebruik van technologie allerlei samenwerkingsrelaties te
onderkennen. Er ontstaan allerlei relaties tussen producenten van technologie,
omdat bedrijven voor het verwerven van kennis of van bepaalde producten
afhankelijk van derden zijn. Het geheel van relaties dat ontstaat en bestaat,
duidt Frambach (1993: 57-58) in navolging van Reddy aan als een `innova-
tion community'. Er zijn ook contacten tussen actoren die bij de verdichtings-
processen van het gebruik van technologie betrokken zijn. Deze zijn gericht
op kennisoverdracht en het uitwisselen van ervaringen (Mahajan en Peterson,
1985). Tevens kunnen er nieuwe vormen van samenwerking tussen gebrui-
kers ontstaan, zodat de technische mogelijkheden kunnen worden benut
(Vrolijk en Straten, 1989). Een andere vorm van primaire verdichting is dat
een nieuwe organisatie wordt opgericht, die het exclusief recht van gebruik
krijgt (De Wit, 1994: 42).
Secundaire verdichtingsprocessen
In het institutionaliseringsproces van een technologie kunnen zich allerlei
problemen voordcen, waardoor geen optimaal gebruik van de technische mo-
gelijkheden kan worden gemaakt. Deze problemen kunnen het kristallisatie-
punt voor secundaire verdichtingsprocessen zijn, die een tijdelijk karakter
hebben. Een voorbeeld van een dergelijk secundair verdichtingsproces is de
oprichting van een commissie die over bepaalde aspecten van de ontwikke-
ling dan wel het gebruik van een technologie adviseert. In verschillende stu-
dies over technologische ontwikkelingen in de medische sector wordt op het
fenomeen van commissies gewezen (Straten, 1986; Vrolijk, Straten, Weijers,
1990). Andere vormen van secundaire verdichtingsprocessen zijn het ontstaan
van bercepsgrcepen, actiegrcepen en belangenorganisaties. Hun aandeel in
het institutionaliseringsproces van technologie komt in de twee volgende
paragrafen aan bod.
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Leblebici, Salancik, Copay en King (1991) onderstrepen in hun studie over
de institutionalisering van de radio in de Verenigde Staten het belang van
afspraken tussen betrokkenen. Zij stellen dat het kernprobleem in het institu-
tionaliseringsproces is geweest dat radiosignalen tot de publieke goederen
behoren en daarmee uitnodigen tot `free rider' gedrag. Luisteraars ontvangen
berichten zonder ervoor te betalen, hetgeen leidt tot niet-optimaal gebruik
van het medium. Een ander probleem is interferentie van radiosignalen als
verschillende zenders tegelijkertijd in de lucht zijn. Hierdoor wordt de nood-
zaak ervaren om het gebruik van de apparatuur onderling af te stemmen. In
het streven om werkbare oplossingen voor de ontstane problemen te vinden,
zijn de verschillende betrokken partijen in overleg met elkaar getreden en
hebben zij afspraken gemaakt. Zonder dergelijke afspraken zou de radio niet
of nauwelijks kunnen worden gebruikt en daarmee volgens Leblebici e.a. van
geen waarde zijn. Eén probleem heeft met name veel aandacht gekregen: de
fundamentele afhankelijkheid tussen zender (de producent van de radiosigna-
len) en de luisteraar. Oplossingen voor dit codrdinatieprobleem zijn binnen
handbereik gekomen door het ontstaan van bepaalde conventies, die Leblebici
e.a. (1991: 340-347) omschrijven als interacties tussen betrokkenen die niet
direct zijn ondersteund door dwang. In feite zijn er voorwaarden gecreëerd
om de toename van het gebruik en het optimaal gebruik van het medium te
faciliteren. Voorbeelden van conventies die zij noemen, zijn:
- op zeer regelmatige basis programma's uitzenden zodat de luisteraar over-
tuigd kan worden van de waarde van het medium;
- het vinden van sponsors, zodat het maken van programma's kan worden
gefinancierd;
- het oprichten van `networks', waardoor tegen relatief lage kosten een
groot aantal luisteraars kan worden bereikt.
Het ontstaan van deze conventies is een geleidelijk proces, omdat de proble-
men zich pas bij (toenemend) gebruik van het medium radio hebben gemani-
festeerd. Bovendien kost de totstandkoming van conventies veel tijd omdat de
gemaakte afspraken niet voor iedereen even positief uitwerken en daarmee
een bron voor conflicten vormen. Omdat verschillende opties mogelijk zijn,
bestaat er een groot aantal vrijheidsgraden in de wijze waarop de context en
de afspraken omtrent het gebruik van technologie worden georganiseerd.
In het institutionaliseringsproces van de radio in de Verenigde Staten heeft
het particulier initiatief een belangrijke rol gespeeld. In het institutionalise-
ringsproces van de radio in andere landen, waar Leblebici e.a. zijdelings aan
refereren, heeft de overheid een meer prominente rol vervuld. Dit illustreert
40
het contextgebonden karakter van het institutionaliseringsproces. Technische
mogelijkheden in combinatie met de betrokken actoren bepalen de aard van
de probleemdefinitie en de soort oplossing die wordt gezocht (Bijker e.a.,
1987).
Tot slot
Afsluitend is te stellen dat in het institutionaliseringsproces van technologie
een complex netwerk van afhankelijkheidsrelaties ontstaat. Dit is op te vatten
als een verdichting van de werkelijkheid, waarbij er afhankelijk van de tech-
nologísche ontwikkeling en de betrokken actoren specifieke probleemdefini-
ties zijn. Een meer gedifferentieerd beeld ontstaat als een onderscheid tussen
primaire en secundaire verdichtingsprocessen wordt gemaakt. In dat geval
kunnen meer actor-gebonden probleemdefinities in kaart worden gebracht,
zoals problemen bij de ontwikkeling en het optimale gebruik van technologie.
Dat de ontstane afhankelijkheidsrelaties ook problematisch kunnen zijn,
wordt in paragraaf 3.5 besproken.
3.4 Institutionalisering als objectiveringsproces
De auteurs die wijzen op het innovatieve karakter van een technologische
ontwikkeling, zijn te plaatsen in het perspectief van institutionalisering als
objectiveringsproces. Daarbij is een belangrijk kenmerk van een technische
innovatie dat zij een object is dat geen betekenis heeft, maar een betekenis
moet krijgen. In dit opzicht is institutionalisering van een technologische ver-
nieuwing een internaliseringsproces. Een ander kenmerk is dat zeker in de
beginperiode van een technologische ontwikkeling de concrete ervaringen
ontbreken en er hoogstens bepaalde ideeën en verwachtingen zijn. Het ver-
loop van het institutionaliseringsproces wordt bepaald door de positieve en
negatieve ervaringen die worden opgedaan, hetgeen is te typeren als een
gecombineerd objectiverings- en internaliseringsproces. Op basis van beide
kenmerken kan worden gesteld dat een technologische vernieuwing geen
gegeven is, maar een gegeven kan worden.
Institutionalisering als internaliseringsproces
In sociaal opzicht is een belangrijke vraag of een ontwikkelde innovatie ook
daadwerkelijk zal worden gebruikt. Dit proces is terug te brengen tot de
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keuze tussen acceptatie dan wel verwerping van een innovatie. Bestaande
waarden en normen lijken daarbij alleen in negatieve zin een rol van bete-
kenis te spelen, als een innovatie maatschappelijk controversieel is en maat-
schappelijke weerstand oproept. Deze thematiek wordt in de volgende para-
graaf besproken.
De acceptatie van een innovatie die maatschappelijk niet of nauwelijks
controversieel is, lijkt alleen een kwestie van tijd te zijn. In het meeste
(diffusie-)onderzoek richt de aandacht zich daarbij op de omvang van het
gebruik en de snelheid waarmee dit proces zich voltrekt. Aan waarden en
normen, als een van de verklarende factoren, wordt relatief weinig aandacht
besteed. Veelal wordt alleen de functionele component benadrukt. De achter-
liggende redenering is dat het gebruik van een innovatie relatief voordeel
oplevert, waarvan de potentiële gebruiker moet worden overtuigd. Als belem-
merende factor wordt opgevoerd dat de potentiële gebruiker dit voordeel niet
direct `ziet'. Zo kan een innovatie te complex zijn of kunnen de mogelijkhe-
den te beperkt zijn om ervaringen met de innovatie op te dcen (Rogers,
1983: IS-16). Een andere factor vormen de persoonlijke karakteristieken van
potentiële gebruikers. In dit kader maakt Rogers (1983) een onderscheid tus-
sen individuen die in een vroegtijdig stadium de voordelen van een innovatie
onderkennen en individuen die een meer afwachtende houding innemen. Op
basis van deze verschillen is een onderverdeling geconstrueerd waar `inno-
vators' aan de ene kant van het spectrum staan en `laggerds' aan de andere
kant.
Vanuit het perspectief van institutionalisering als objectiveringsproces is de
crux dat een innovatie, als technisch artefact, voor de potentiële gebruiker
nieuw is en nog geen waarde of betekenis heeft, maar deze moet krijgen. Een
innovatie is behalve als een technische ook te typeren als een maatschappe-
lijke vernieuwing. Of dit proces een succesvol verloop kent, kan pas achteraf
worden bepaald (Layendecker, 1984: 205; Wissema en Euser, 1988: 45).
Daarbij is wezenlijk dat een potentiële gebruiker een opvatting over een
innovatie ontwikkelt. Alleen als hij een positief oordeel vormt en overtuigd is
van het relatieve voordeel dat gebruik naar verwachting oplevert, wordt tot
aanschaf overgegaan (Rogers, 1983: 169). Volgens Rogers (1983) zijn daar-
bij de mate waarin een innovatie aansluit bij bestaande waarden, eerdere
ervaringen en behceften cruciale factoren. Verschillende auteurs wijzen in
vergelijkbare termen op dit mechanisme. Zo spreken Leblebici e.a. (1991:
340-341) van het analogie-mechanisme, waarbij de potentiële gebruiker van-
uit de eigen belevingswereld betekenis aan een innovatie tcekent. In dit kader
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is ook de opvatting te plaatsen dat er `Wahlverwantschaft' tussen de ontwik-
kelde technologie en de adopterende cultuur kan bestaan (Bekkers, 1993:
126; Frissen, 1989: 251).
Rammert (1990: 31), die de institutionalisering van de telefoon in een aantal
landen heeft bestudeerd, is één van de weinige auteurs die uitgebreid stilstaat
bij het proces van betekenisverlening. Hij stelt dat technologie in de strikte
zin van hardware geen waarde heeft. Een apparaat kan worden gekocht of
van hogerhand worden geïnstalleerd, maar de kern is de acceptatie van de
technische praktijk. Een innovatie moet voor een grotere groep in de samen-
leving een betekenis voor het handelen krijgen en het gebruik van
technologie mcet resulteren in een duurzame en routinematige technische
praktijk. Volgens Rammert (1990: 31-36) zijn verschillen in diffusiepatronen
van de telefoon ook cultureel bepaald. Hij komt tot deze verklaring omdat
andere factoren, zoals economische of geografische factoren, de verschillen
onvoldoende verklaren. Hij wijt de snellere verspreiding van de telefoon in
de Verenigde Staten in vergelijking met Europese landen aan het meer
egalitaire en communicatieve karakter van de Amerikaanse samenleving. De
trage diffusie van de telefoon als interactief inedium in de verschillende
Europese landen schrijft hij toe aan cultureel bepaalde factoren. In Engeland
betekende het gebruik bijvoorbeeld een te grote inbreuk op de privacy van de
klassebewuste Britten. De autoriteitsgevcelige Duitsers zouden niet overweg
kunnen met het tweezijdige karakter van het nieuwe medium.
Het toekennen van een betekenis aan een innovatie is behalve cultureel ook
rolspecifiek bepaald. Leblebici e.a. (1991: 340-341) stellen dat actoren met
andere achtergronden uiteenlopende betekenissen aan een innovatie kunnen
toekennen. De discussie heeft zich toegespitst op de vraag `van wie is de
lucht?' ofwel `wie mag radiosignalen uitzenden en ontvangen?' . De Ameri-
kaanse marine die een belangrijk aandeel in de technologische ontwikkeling
heeft, stelt dat radiocommunicatie een kwestie van nationaal belang is en dus
tot het overheidsdomein mcet behoren. Radiostations die connecties met de
krantenwereld hebben, definiëren radio als `the magazine of the air'. Om
meer duidelijkheid te verschaffen, is uiteindelijk een overheidscommissie in
het leven gercepen om het vraagstuk te onderzoeken. Zij heeft de analogie
van een radio als transportmodel naar voren geschoven. Op basis van de
aanbevelingen van de commissie is in Amerika de radio in het publieke
domein terecht gekomen.
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Institutionalisering als objectiverings- en internaliseringsproces
Als aan een innovatie een positieve betekenis is tcegekend, betekent dat nog
niet dat een technologische vernieuwing een gegeven is. Aanvankelijk ontbre-
ken de concrete ervaringen en overheersen de verwachtingen over de te be-
reiken resultaten. De kloof tussen verwachtingen en ervaringen is zeer groot
in de beginperiode van een technologische ontwikkeling, als er alleen nog
maar voornemens voor de ontwikkeling van een technologische vernieuwing
bestaan. Dit wordt in de literatuur onder verschillende noemers aan de orde
gesteld, zoals het bestaan van een idee of concept (Rogers, 1983), een
gidspost (Sahal, 1981), een technische agenda (Clark, 1985) en een zcekraam
(Bijker e.a., 1987). De weg die vervolgens mcet worden afgelegd om het
beoogde resultaat te bereiken, is verre van eenduidig. Innoveren wordt ook
wel getypeerd als een leerproces (Buys, 1988: 212) of als een zcekproces,
waarin het mechanisme van `trial and error' een belangrijke rol speelt. Ande-
re mechanismen die Schot (1989: 33) in navolging van Rosenberg ncemt,
zijn `learning by using' en `learning by doing'.
Voor het verloop van het institutionaliseringsproces is van belang dat er con-
crete ervaringen in het gebruik van een innovatie worden opgedaan. Op klei-
ne schaal is dat mogelijk door het uitvoeren van testen en evaluaties. Deze
vorm van kennisverwerving speelt met name in de overgangsperiode van ont-
wikkeling naar gebruik een belangrijke rol. Op deze wijze wordt inzicht ver-
kregen in mogelijkheden en onmogelijkheden van een innovatie.
In welke mate een innovatie daadwerkelijk aan de verwachtingen voldoet,
blijkt pas in de diffusiefase. Dit manifesteert zich in negatieve zin in het
zogenaamde `desperate reaction' model. Dit model dat in de gezondheidszorg
een aantal keren is waargenomen, illustreert dat hoge verwachtingen ten
aanzien van een innovatie in combinatie met tegenvallende resultaten in het
gebruik vergaande consequenties voor het institutionaliseringsproces van een
innovatie hebben. Een voorbeeld is de verspreiding van de `gastric freezing'
technologie in het begin van de jaren zestig, die in figuur 2 is weergegeven.
Een dergelijke ontwikkeling kan zich voltrekken omdat medici naarstig op
zoek zijn naar een therapie voor patiënten die in levensgevaar verkeren. In
die context kan een nieuwe behandelingsmethode die kans op succes biedt, op
groot enthousiasme rekenen. Tegenvallende resultaten of zelfs levensbedrei-
gende neveneffecten kunnen ervoor zorgen dat het gebruik van de innovatie
snel weer afneemt (Banta 1990; 27-30). In het `desperate reaction' model is
de kloof tussen verwachtingen en concrete ervaringen groot. Hcewel het ge-
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schetste diffusiepatroon eerder uitzondering dan regel is, kan worden gesteld
dat voor het institutionaliseringsproces ervaringen in het gebruik doorslag-
gevend zijn.
io
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Figuur 2 Het `desperate reaction' model (Banta, 1990)
Als het gebruik van een innovatie steeds minder op verwachtingen en meer
op positieve ervaringen is gebaseerd, nemen de zekerheden over het gebruik
toe en wordt een innovatie onderdeel van de dagelijkse routine (Rogers,
1983: 175; Yin, 1981: 21-28). Homer ( 1987), die zich in vergelijkbare ter-
men uitlaat, wijst op het mechanisme dat positieve ervaringen ook leiden tot
een uitbreiding van het gebruik van een innovatie op nog onbekende, maar
potentieel kansrijke toepassingsgebieden. In die situatie worden de verwach-
tingen in positieve zin bijgesteld, waardoor naast routinematig ook innove-
rend handelen blijft bestaan. Een omgekeerde situatie doet zich voor als
negatieve ervaringen worden opgedaan en de verwachtingen over de te berei-
ken resultaten naar beneden worden bijgesteld.
De wisselwerking tussen verwachtingen en opgedane ervaringen is bepalend
voor het verloop van het institutionaliseringsproces van een innovatie. Een
specifieke uiting van het belang van kennis en ervaringen is, dat in de laatste
decennia een ontwikkelde innovatie steeds frequenter onderwerp van een eva-
luatie-onderzcek wordt. Het dcel is om op een gesystematiseerde en weten-
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schappelijke wijze de positieve en negatieve aspecten van een technologische
vernieuwing in kaart te brengen.Z Op basis van de bevindingen zijn betrok-
kenen beter in staat om een oordeel over een technologische ontwikkeling te
vellen. Een andere uiting van het belang van kennis en ervaring is dat in het
kielzog van de technologische vernieuwing een gehele nieuwe bercepsgrcep
kan ontstaan. Zo memoreert De Vries (1989) in zijn beschrijving van de ont-
wikkeling van narcose-technologie de opkomst van het medisch specialisme
anesthesie. Een ander voorbeeld uit de gezondheidszorg geven Vrolijk e.a.
(1990), die wijzen op het ontstaan van professies rond de verzorging en
behandeling van pasgeborenen.
Als een innovatie onderdeel van het routinematig handelen is geworden, dan
betekent dat nog niet altijd het einde van het institutionaliseringsproces.
Opgedane ervaringen en verwachtingen kunnen leiden tot ontwikkelingen van
nieuwe technische generaties die in het verlengde van de oorspronkelijke in-
novatie liggen. Hagendoorn (1988: 160-164), die een technologische ontwik-
keling heeft gereconstrueerd, onderscheidt in een ontwikkelingstraject van
een technologie drie generaties die elkaar in tijd opvolgen. Deze noemt hij
obsolete, gemiddelde, en beste praktijk generatie. De samenhang tussen op-
eenvolgende generaties benoemen Nelson en Winter (1977: 56-58) in termen
van technologische regimes en technologische trajecten. De uitgangsgedachte
daarbij is dat reeds opgedane ervaringen en de inschatting van mogelijkheden
bij de ontwikkeling van een technologie leidend zijn. Clark (1985: 249) stelt
dat in de ontwikkeling een hiërarchie is te onderkennen, waardoor het basale
ontwerp steeds verder wordt verfijnd. Het patroon dat in het verlengde van
een bestaande innovatie naar verbeteringen wordt gezocht, noemen Rothwell
en Gardiner (1985; 1989: 155) diversificatie. Dit kan resulteren in up-grading
waardoor in technisch opzicht vernieuwingen worden doorgevoerd. Een ande-
re mogelijkheid is modificatie, waarbij in technisch opzicht geen substantiële
wijzigingen worden aangebracht, maar vooral tegemoet wordt gekomen aan
de eisen van de (potentiële) gebruikers (Straten, 1991a). Daarnaast onder-
scheiden Rothwell en Gardiner het patroon van re-innovatie, waarbij zowel in
technologisch opzicht als in de richting van de markt substantiële wijzigingen
worden doorgevcerd. Op basis van een andere combinatie van technische
componenten wordt een nieuw ontwerp met andere inhoudelijke karakteristie-
ken ontwikkeld. Daarbij wordt in de verdere ontwikkeling van een re-inno-
vatie meer en meer afstand van de oorspronkelijke uitgangsgedachte genomen
ofwel er wordt een geheel nieuwe weg ingeslagen (Rothwell en Gardiner,
1989: 152).
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Uitbreiding van de technische mogelijkheden in de zin van `up-grading'
brengt met zich mee dat de verwachtingen worden bijgesteld, waardoor een
discrepantie met de ervaringen in het gebruik ontstaat. Dit heeft vooral impli-
caties voor het gecombineerde objectiverings- en internaliseringsproces, om-
dat nieuwe routines mceten worden ontwikkeld. In termen van het internali-
seringsproces vindt vooral een verschuiving plaats in de betekenis die aan de
technologie is toegekend. De oorspronkelijke innovatie verliest zijn betekenis
van vernieuwend en wordt beschouwd als een ouderwetse en obsolete tech-
nische tcepassing. Modificatie heeft vooral repercussies voor het internalise-
ringsproces, omdat de technologische vernieuwing voor een nieuwe categorie
van potentiële gebruikers betekenis moet krijgen. De relevantie van het ob-
jectiverings- en internaliseringsproces is dat de nieuwe gebruikers ervaringen
mceten opdoen. Re-innovatie heeft de meest vergaande implicaties voor het
institutionaliseringsproces, omdat deze ontwikkeling ook is te typeren als een
nieuw innovatieproces.
Door het proces van up-grading, modificatie en re-innovatie heeft het institu-
tionaliseringsproces van een technologie zijn eindfase nog niet bereikt. Daar-
bij dient te worden opgemerkt dat in vergelijking met het institutionalise-
ringsproces van een innovatie de kloof tussen verwachtingen over de ontwik-
kelingen en de concrete ervaringen op dat moment minder groot is. Door het
institutionaliseringsproces van een innovatie heeft de technologische ver-
nieuwing al een betekenis gekregen. Daarnaast heeft er zich reeds een ge-
combineerd objectiverings- en internaliseringsproces voltrokken waardoor er
behalve verwachtingen ook ervaringen zijn opgedaan.
Tot slot
De institutionalisering van een innovatie is weer te geven als een internalise-
ringsproces. Hierbij wordt benadrukt dat een innovatie een technisch artefact
is waaraan potentiële gebruikers een betekenis mceten tcekennen. Daarnaast
is het institutionaliseringsproces van een innovatie ook weer te geven als een
gecombineerd objectiverings- en internaliseringsproces, waarbij de discrepan-
tie tussen verwachtingen en concrete ervaringen centraal staat. Deze kloof is
te overbruggen met als resultaat dat een innovatie een onderdeel van de routi-
ne wordt. Daarnaast kunnen verwachtingen worden bijgesteld, omdat in het
gebruik van een innovatie ook negatieve ervaringen worden opgedaan. Een
bijstelling van de verwachtingen kan ook samenhangen met het innovatie- en
re-innovatieproces dat zich voltrekt.
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3.5 Institutionalisering als ordeningsproces
Voor de individuele actor betekent het gebruik van technologie dat zijn han-
delingsalternatieven worden uitgebreid, omdat nieuwe technische mogelijkhe-
den binnen handbereik komen. Institutionalisering van technologie is echter
meer omdat er nieuwe verhoudingen tussen actoren kunnen ontstaan. Dit kan
leiden tot allerlei tweedelingen, zoals tussen gebruikers en niet-gebruikers.
Daarnaast kan een facet van het institutionaliseringsproces als ordeningspro-
ces zijn dat grcepen ontstaan die de aan technologie tcegeschreven capacitei-
ten ter discussie stellen. Hierdoor manifesteert zich voor een korte dan wel
lange periode een tegenstelling tussen actoren over de betekenis van de ont-
wikkelde technologie. De aard van deze tegenstelling varieert van zeer prin-
cipiële tegenstellingen tot meningsverschillen over speciiieke onderdelen van
een technologische ontwikkeling.
De dynamiek en de stabiliteit van het institutionaliseringsproces
Institutionalisering van technologie brengt specifieke verhoudingen tussen
actoren teweeg. Barley (1990: 75-81), die het institutionaliseringsproces van
medisch geavanceerde technologie binnen twee ziekenhuisafdelingen heeft
onderzocht, constateert allerlei verschillen tussen betrokken actoren. Zo heb-
ben jongere specialisten die meer ervaring met de nieuwe technologie hebben
binnen het ziekenhuis een hogere status gekregen in vergelijking met de
oudere specialisten die meer en meer in een geïsoleerde positie terechtkomen.
Verschillen in rol en status tussen technici manifesteren zich op een andere
wijze. Technici die met de nieuwe technologie werken, worden beter betaald
dan andere technici en zij hebben een ander werkschema. De belangrijkste
ontwikkeling in de institutionalisering van de nieuwe technologie, als orde-
ningsproces, is dat volgens Barley (1990: 91) binnen de afdelingen twee
werelden ontstaan. Deze tweedeling is weer te geven als de scheiding tussen
gebruikers van de nieuwe technologie en niet-gebruikers. Tot de laatste cate-
gorie actoren behoren degenen die met de reeds geïnstitutionaliseerde techno-
logieën werken. Barley concludeert dat door het institutionaliseringsproces
van de technologie de traditionele taakverdeling ter discussie wordt gesteld.
Dit heeft echter niet geleid tot een radicale verandering van de professionele
dominantie van medici. Barley (1990) veronderstelt dat de positie van medici
alleen tijdelijk is bedreigd, maar dat er uiteindelijk `slechts' modificaties
plaatsvinden. Uit een eerdere studie (Barley, 1986), waar hij de onderlinge
verhoudingen meer in detail heeft bestudeerd, blijkt dat er allerlei spanningen
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in de interpersoonlijke interacties tussen actoren, zoals medici en technici,
ontstaan. Een reden hiervoor is dat de betrokken actoren nog geen kennis van
en ervaring in het gebruik van de nieuwe technologie hebben. Een andere re-
den is dat nieuwe specialisten en technici zijn geworven die al enige ervaring
hebben. In de interpersoonlijke verhoudingen komen nieuwe patronen tot
stand die sterk variëren. De samenwerking tussen actoren kenmerkt zich door
onzekerheden, conflicten en in sommige gevallen vermijdingsgedrag. Een
constante factor in de interactie is dat alle actoren aan de bestaande profes-
sionele rolverdeling vasthouden.
Of in het institutionaliseringsproces van een technologie als ordeningsproces
een tweedeling tussen gebruikers en niet-gebruikers ontstaat, kan niet onaf-
hankelijk van de bestaande orde worden beschouwd. Actoren laten zich in
hun handelen leiden door activiteiten die signifícante derden ondernemen. Dit
fenomeen karakteriseert Roobeek (1988: 2) als `matching'. Het uitgangspunt
is dat bepaalde actoren op technologisch gebied zich grote inspanningen
getroosten. Dit kan door andere actoren als een bedreiging worden ervaren
omdat ze in een achterstandssituatie terecht kunnen komen met alle mogelijke
gevolgen. Ook Van Dijk en Holland (1993: 139) wijzen op dit fenomeen dat
zij `benchmarking' noemen. Roobeek (1988: 2), die met name het beleid
rond technologische ontwikkelingen in een aantal Westerse landen heeft on-
derzocht, stelt dat `matching' een regelmatig terugkerend fenomeen is. Zij
constateert daarbij verschillen in het gevcerde beleid tussen landen met een
technologische voorsprong en de andere landen. Deze laatste categorie, die in
een achterstandspositie verkeert, volgt het leidende land en voert tegelijker-
tijd een protectionistisch beleid. De eigen positie en belangen worden be-
schermd waarbij het streven gericht is op het verwerven van een gelijkwaar-
dige positie (Roobeek, 1988: 12). Roobeek (1988) concludeert dat door de
wijze waarop landen de technologische uitdaging percipiëren, een technolo-
gische ontwikkeling het karakter van een technologiewedloop tussen landen
krijgt.
Behalve voor actoren op beleidsmatig niveau is `matching' ook voor andere
actoren een belangrijke drijfveer om te handelen. Zo volgen bedrijven met
argusogen de ontwikkelingen bij de naaste concurrenten en stemmen hun ei-
gen strategie daarop af. Innoveren wordt beschouwd als een essentiële voor-
waarde voor het overleven op lange termijn (Buys, 1988: 210). Ook in de
besluitvorming over nieuwe technologie wordt rekening gehouden met keuzen
die significante derden maken of hebben gemaakt. De vrees dat de eigen po-
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sitie wordt verzwakt, is een overweging om tot aanschaf van een innovatie
over te gaan (Straten, 1989: 58). De dreiging van uitsluiting - in de zin dat
betrokkenen niet over de nieuwe technische verworvenheden beschikken - is
een belangrijke stimulans om tot aanschaf en gebruik van een nieuwe techno-
logie over te gaan.
De dynamiek die aan het `matching' fenomeen ten grondslag ligt, is dat ver-
andering en stabiliteit hand in hand kunnen gaan. In vergelijking met de uit-
gangssituatie treden eigenlijk nauwelijks verschuivingen in de bestaande so-
ciale orde op, omdat iedereen of bijna iedereen op termijn over de nieuwe
technologische mogelijkheden kan beschikken. Het onderliggende mechanis-
me is dat degene die een leidende positie in de technologische ontwikkeling
inneemt, wordt gevolgd. Daar staat tegenover dat er op technologisch gebied
een wezenlijke verandering optreedt. De betrokken actoren hebben nieuwe
technische mogelijkheden binnen hun handbereik gekregen, waardoor in prin-
cipe een handelingsalternatief aan het bestaande scala is toegevoegd. Deze
ontwikkeling is in termen van institutionalisering als ordeningsproces te inter-
preteren als een verandering van de technische orde.
Op welke wijze dit proces verloopt, is afhankelijk van de nieuwe technische
mogelijkheden en de bestaande mogelijkheden. Aan de ene kant van het spec-
trum staan technologische mogelijkheden die weliswaar potentiële voordelen
in vergelijking met de bestaande praktijk hebben, maar geen wezenlijk
nieuwe mogelijkheden bieden. Een dergelijke innovatie vormt een soort sub-
stituut. Een voorbeeld daarvan is de auto die aanvankelijk is bedceld als ver-
vanging van het vervcer met paard en wagen (Nakicenovic, 1986). Aan de
andere kant van het spectrum staan technologische ontwikkelingen die moge-
lijkheden binnen handbereik brengen die voorheen ondenkbaar waren. Een
voorbeeld van een dergelijke innovatie is de computer-tomograaf, een ge-
avanceerd róntgenapparaat, waardoor voor het eerst op een non-invasieve
wijze een dwarsdoorsnede van de hersenen kan worden gemaakt (Straten,
1989: 54). Zeker voor dergelijke technologische ontwikkelingen geldt dat de
handelingsalternatieven van actoren worden uitgebreid.
De verandering van de technische orde is niet vanzelfsprekend. Dit proces
wordt door sommige auteurs (Jacobs, 1990: 6-7; Marx, 1968: 57-60; Schot,
1989) beschreven in termen van een concurrentiestrijd tussen technologieën.
Welke technologische ontwikkeling als winnaar uit de strijd komt, is aflianke-
lijk van zowel technische als niet-technische factoren. Een dynamisch aspect
van deze strijd is dat door de ontwikkeling van een nieuwe technologie extra
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inspanningen worden geleverd om de bestaande technologie te verbeteren.
Dit wordt het `zeilschip-fenomeen' gencemd, dat refereert aan technische
verbeteringen die bij zeilboten zijn aangebracht naar aanleiding van de op-
komst van de stoomboot. Een gevolg is geweest dat de concurrentiestrijd tus-
sen de twee technologische trajecten langer heeft geduurd (Leonard-Barton,
1988: 257). Deze competitie tussen verschillende technologieën is te interpre-
teren als een ordening van twee of ineer categorieën van actoren die elk
voorstander van een bepaalde technische optie zijn.
Tegenstellingen in relatie tot technologische ontwikkelingen
In het institutionaliseringsproces van een technologie kunnen afliankelijk van
de aard van de technologíe controversen tussen actoren ontstaan. In dat geval
plaatst een categorie betrokkenen vraagtekens bij de veronderstelling dat een
technologische ontwikkeling automatisch leidt tot vooruitgang, meer welvaart
en meer welzijn (Leyten en Smits, 1991: 26; Steijn en De Witte, 1993: 45).
Tegenover de kansen die een nieuwe technologische ontwikkeling biedt en
mogelijkheden die binnen handbereik komen, worden potentiële bedreigingen
onderkend. Twee redenen die Ten Have en Kimsa (1987: 44-48) ncemen,
zijn de angst voor vernieuwing dan wel verandering en mogelijke schadelijke
effecten.
De wijze waarop een tegenstelling tussen betrokken actoren in het institutio-
naliseringsproces van een technologie zich manifesteert, is niet op een alge-
meen niveau te beschrijven. Een technologische ontwikkeling is niet per defi-
nitie te karakteriseren als ambigu in de zin van kansen en bedreigingen. De
aard van de controverse en de uitkomst van het institutionaliseringsproces als
ordeningsproces zijn gebonden aan het specifieke karakter van de technolo-
gische ontwikkeling en de verhoudingen tussen actoren. Aan het laatste as-
pect en met name de machtsongelijkheid tussen actoren refereert Winner
(1985). Hamlett (1984) benadrukt vooral de samenwerking tussen actoren
met verschillende achtergronden, waardoor een dominante configuratie van
actoren kan ontstaan. Het militair-industrieel complex beschouwt hij als het
meest duidelijke voorbeeld van een dergelijke coalitie.
Webbing (1988) analyseert in zijn studie over de tcepassing van kernenergie
in Nederland de in ontwikkeling zijnde institutionele orde. Deze conceptuali-
seert hij als een netwerk dat bestaat uit bedrijven, onderzceksinstellingen en
overheidsorganisaties. Daamaast onderscheidt hij een (opkomend) tegennet-
werk bestaande uit organisaties die zich verzetten tegen kernenergie. Zijn
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belangrijkste conclusie is dat er sprake lijkt te zijn van een democratisering
van de beleidsadvisering. Het tegennetwerk slaagt in de opzet om door te
dringen in belangrijke semi-overheidsorganen en de pro-kernenergiebeweging
lijkt gespleten te zijn. Tegelijkertijd constateert Webbing (1988: 358-360) een
verschuiving in de aard van de contacten tussen de voorstanders, die meer
informeel worden. Daarnaast heeft een van de centrale actoren, het ministerie
van Economische Zaken, zijn greep op het beleid alleen maar vergroot. Zijn
conclusie is dat er een kanalisatie van het verzet tegen kernenergie heeft
plaatsgevonden.
In het institutionaliseringsproces van een technologie kunnen ook controver-
sen ontstaan die een minder principieel karakter hebben. In dat geval is de
inzet van het conflict niet zozeer of een bepaalde technologie al dan niet mag
worden gebruikt, maar richt de polemiek zich op specifieke facetten van een
technologische ontwikkeling. Thema's die aan de orde kunnen komen, zijn de
financiering van de aanschaf en het gebruik van een technologie, de benodig-
de capaciteit, de verdeling van de beschikbare capaciteit en de mate van
kwaliteitsverbetering. Dergelijke controversen zijn weer te geven in termen
van institutionalisering van technologie als ordeningsproces omdat groepen
van actoren tegenover elkaar staan. Dit wordt in de algemene literatuur
verwoord door een onderscheid te maken tussen stimulerende en regulerende
krachten (Vrolijk en Straten, 1990: 52) of tussen stimulerende en remmende
krachten (Van Houten, Linden en Snel, 1983: 48-51; Slaa, 1988: 26-27).
Of actoren regulerend willen optreden, is afhankelijk van de mogelijkheden
die zij daartoe zien en hun specifieke opvattingen. In de literatuur worden
voorbeelden beschreven van actoren die mogelijkheden hebben, maar toch
niet tot handelen overgaan (Leyten en Smits, 1991: 53). Ondanks hun nega-
tieve perceptie accepteren zij de technologische ontwikkelingen in de zin dat
zij geen blokkades opwerpen en zich conformeren aan de gang van zaken.
Een overweging daarbij is de opvatting dat de ontwikkeling toch niet is tegen
te houden (Gooijer, 1976: 164; Leyten en Smits, 1991: 53). Een andere
overweging is dat het beschikbare instrument zich niet leent voor regulering
(Vrolijk en Straten, 1990: 53). Als actoren regulerend willen optreden, dan is
het de vraag of zij deze rol blijven vervullen. De mogelijkheid bestaat dat zij
zich na verloop van tijd terugtrekken, waardoor de verhoudingen tussen de
actoren veranderen. In dat geval krijgen de andere actoren meer vrijheid om
naar eigen inzicht te handelen. Een implicatie voor de betrokken actoren is
dat zij in het institutionaliseringsproces meer keuzevrijheid hebben. Hierbij
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zijn twee kanttekeningen te plaatsen. Ten eerste is de keuzevrijheid beperkt,
omdat actoren alleen kumien kiezen uit het ontwikkelde aanbod. Een alterna-
tief is dat zij zelf de initiators van een technologische ontwikkeling worden.
Een dergelijke onderneming betekent voor de betreffende actoren volgens
Schot (1989: 8) een grote, en hoogstwaarschijnlijk niet te realiseren krachts-
inspanning.
Een tweede kanttekening is dat actoren niet op basis van volledige informatie
kunnen beslissen. Door de ontwikkeling van een technologie ontstaat de situ-
atie dat individuen kunnen kiezen tussen gebruik van een technologie of af-
zien van het gebruik. Hierbij worden mensen geconfronteerd met een keuze-
probleem, waarbij volgens Tijmstra (1987: 1130) het mechanisme van geanti-
cipeerde beslissingsspijt een belangrijke rol vervult. Daarbij is een positieve
beslissing omringd met onzekerheden omdat potentiële gebruikers niet weten
op welke wijze het gebruik van een technologie zal uitwerken. Daar staat
tegenover dat afwijzen van het gebruik van een technologie betekent dat po-
tentiële mogelijkheden en kansen blijven liggen. Bij de uiteindelijke beslis-
sing laten mensen zich volgens Tijmstra (1987) leiden door de inschatting
van mogelijke negatieve gevoelens die kunnen ontstaan indien later zou blij-
ken dat ze een verkeerde beslissing hebben genomen. Ook Collingridge
(1980) benadrukt dat actoren op basis van onvolledige informatie mceten
beslissen en handelen. Hij definieert het keuzeprobleem als een `control'
dilemma. In de beginperiode van een technologische ontwikkeling hebben ac-
toren alle vrijheid om te beslissen en de ontwikkeling te sturen, maar ont-
breekt de kennis om de reikwijdte van hun beslissing te overzien. In de loop
van het institutionaliseringsproces van een technologie verandert de situatie,
omdat inmiddels meer kennis voorhanden is. Tegelijkertijd zijn de mogelijk-
heden om te sturen afgenomen.
Tot slot
De wijze waarop het institutionaliseringsproces van technologie als orde-
ningsproces verloopt, is afhankelijk van de technologische mogelijkheden die
binnen handbereik komen, de bestaande verhoudingen en de verhoudingen
die ontstaan. In de loop van het institutionaliseringsproces kunnen er allerlei
tweedelingen ontstaan, zoals gebruiker versus niet-gebruiker of voorstanders
versus tegenstanders. Wat de uitkomsten van het institutionaliseringsproces
van een technologie zijn, blijkt pas na verloop van tijd. Hierbij moet reke-
ning worden gehouden met verschuivingen in de verhoudingen tussen acto-
ren. Als een technologie institutionaliseert, dan is hoogstens met zekerheid te
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stellen dat de technische orde verandert. Dit betekent dat actoren nieuwe han-
delingsalternatieven tot hun beschikking krijgen.
3.6 Institutionalisering van technologie en organisaties
Op basis van de besproken perspectieven is de ontwikkeling van een techno-
logie niet weer te geven als een autonoom, objectief en dwingend proces.
Institutionalisering van een technologie als verdichtingsproces onderstreept
dat een complex netwerk van afhankelijkheidsrelaties zal ontstaan. Institutio-
nalisering als objectiveringsproces benadrukt dat de ontwikkeling van techno-
logie geen objectief gegeven is, maar een objectief gegeven kan worden.
Institutionalisering als ordeningsproces accentueert de uitbreiding van hande-
lingsalternatieven en de keuzevrijheid die actoren in principe hebben.
Dit laat onverlet dat actoren het institutionaliseringsproces van een technolo-
gie kunnen percipiëren als autonoom, objectief en dwingend. Als een actor
eenmaal op de hoogte is, dan kan hij de ontwikkeling van een technologie be-
schouwen als een gegeven, waarbij de overheersende gedachte is dat hij geen
keuzevrijheid heeft. Of een dergelijk oordeel wordt geveld, is afhankelijk van
de desbetreffende actor en het stadium waarin de technologische ontwikkeling
verkeert. Hierbij is niet uit te sluiten dat in het institutionaliseringsproces van
een technologie de perceptie van de stand van zaken zich wijzigt. Tevens
mcet rekening worden gehouden met de sterke verwevenheid tussen heden en
tcekomst. Ontwikkeling van een technologie heeft betrekking op mogelijkhe-
den die binnen handbereik komen, op verwachtingen over het toekomstig ge-
bruik en veranderingen of idealen die worden nagestreefd. In dit opzicht
wordt in het institutionaliseringsproces van een technologie in vergaande
mate op een toekomstige situatie geanticipeerd.
Een belangrijke implicatie voor een onderzcek over de institutionalisering
van een technologie is dat aandacht moet worden besteed aan de perceptie
van de betrokken actoren. Zij kunnen een technologische ontwikkeling erva-
ren als autonoom, objectief en dwingend, maar ook het tegendeel is mogelijk.
In dit kader is enige terughoudend bij de typering van een technologische
ontwikkeling in dichotome termen (autonoom versus niet-autonoom, objectief
versus niet-objectief en dwingend versus niet-dwingend) op zijn plaats, omdat
meerdere actoren in de loop van de tijd bij een technologische ontwikkeling
worden of zijn betrokken. Dit geldt voor zowel een onderzcek over institutio-
nalisering van technologie in het algemeen als een onderzcek dat zich toe-
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spitst op een speciiieke organisatie, zoals in deze studie. Daarbij is een speci-
fiek aspect de aard van de relatie tussen de technologische ontwikkeling en de
te bestuderen organisatie. Een mogelijkheid is dat er sprake is van een sterke
verwevenheid, omdat een organisatie aan de basis van de ontwikkeling van
een technologie staat, zoals bedrijven die zich tceleggen op de productie van
technologie, Research en Development of dienstverlening aan gebruikers.
Een andere mogelijkheid is dat de technologische ontwikkeling een proces is
dat buiten de organisatie plaatsvindt.
Deze laatste mogelijkheíd is van toepassing op het institutionaliseringsproces
van informatietechnologie in relatie tot overheidsorganisaties. In dat geval
mcet, behalve de technologische ontwikkeling, ook worden onderzocht welke
ontwikkelingen binnen de organisatie hebben plaatsgevonden. In dat kader is
de relevantie van institutionalisering als verdichtingsproces gelegen in de wij-
ze waarop een relatie tussen de ontwikkeling van een technologie en poten-
tiële gebruikers binnen een organisatie tot stand is gekomen. Op basis van het
perspectief van institutionalisering als objectiveringsproces moet aandacht
worden besteed aan de betekenis die aan het technisch artefact wordt toege-
kend, en aan de opgedane ervaringen. Ten slotte kunnen aan de hand van het
perspectief van institutionalisering als ordeningsproces de verhoudingen tus-
sen actoren binnen en buiten de organisatie worden beschreven en geanaly-
seerd.
In deze context zijn scenario's over het verloop van het institutionaliserings-
proces van technologie en de eventuele uitkomsten van dat proces te ontwik-
kelen. Rogers (1983: 347-348) ncemt een drietal mogelijkheden die alleen
betrekking hebben op de beslissing binnen een organisatie over de implemen-
tatie van een innovatie. Het eerste scenario is de optionele innovatie-beslis-
sing, waarbij een individu onafhankelijk van andere leden van een organisatie
een keuze maakt. Het tweede scenario is de collectieve innovatie-beslissing,
waarbij betrokkenen op basis van consensusvorming een innovatie accepteren
dan wel verwecpen. Het derde en laatste scenario is de autoritaire innovatie-
beslissing. In dat geval is een relatief kleine grcep van actoren op basis van
haar machtspositie, status of technische expertise verantwoordelijk voor de
weg die wordt ingeslagen.
Deze verschillende scenario's illustreren dat het verloop van het institutionali-
seringsproces van een technologie binnen een organisatie zeer uiteenlopend
kan zijn. Een verklaring voor deze diversiteit is dat een organisatie evenals
technologie ook een resultante van een institutionaliseringsproces is. Dit heeft
vergaande consequenties voor het onderzcek. Omdat een organisatie een ver-
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dichting van de werkelijkheid is, dient eerst te worden achterhaald, welke
actoren bij het institutionaliseringsproces van een technologie betrokken zijn
en welke problemen zich hebben voorgedaan. Vanuit het perspectief van
institutionalisering als objectiveringsproces is het relevant om de betekenissen
die aan de technologische vernieuwing worden toegekend en om de aard van
de verwachtingen in kaart te brengen. Ten slotte is vanuit het perspectief van
institutionalisering als ordeningsproces van belang of de verhoudingen tussen
actoren problematisch zijn of zijn geworden, waardoor het institutionalise-
ringsproces van technologie een specifieke dynamiek krijgt.
Samenvattend is te stellen dat de wijze waarop het institutionaliseringsproces
van een technologie binnen een organisatie verloopt, een verdieping in de
organisatie, als resultante van het institutionaliseringsproces, vereist.
NOTEN
' Slaa heeft in zijn onderzoek deze twee ideaalrypen gebruikt om een analytisch onder-
scheid te maken ter verklaring van de dynamiek van technologische ontwikkelingen.
z In de loop der jaren zijn verschillende methodieken ontwikkeld, zoals kosten en baten-
analyses, risico-analyses en Technology Assessment (Van Houten, Van der Linden en






4 Van computers tot informatiesystemen
4.1 Inleiding
Het tweede deel van deze studie markeert de overgang van de theorie naar de
empirie. Het uitgangspunt van dit hoofdstuk is de globale probleemstelling:
heeft er binnen de overheid een institutionaliseringsproces van informatie-
technologie plaatsgevonden?
Bij de uitwerking van deze probleemstelling wordt allereerst stilgestaan bij
het begrip informatietechnologie. In paragraaf 2 passeren verschillende defi-
nities de revue, waarbij wordt gerefereerd aan zowel technische als niet-tech-
nische aspecten. In paragraaf 3 wordt een schets gegeven van de technolo-
gische ontwikkeling sinds de introductie van de eerste computer. Paragraaf 4
spitst zich toe op de overheidsautomatisering en -informatisering.
Op basis van de verrichte onderzoeken en de beschikbare overheidsrapporten
is te stellen dat zich binnen de overheid een institutionaliseringsproces van
informatietechnologie heeft voltrokken. In dit kader worden drie indicatoren
besproken. De eerste indicator is dat in de loop der jaren op steeds grotere
schaal computers en andere vormen van informatietechnologie zijn aange-
schaft. De tweede indicator is dat er binnen de overheid een automatiserings-
en informatiseringsbeleid is ontwikkeld. De derde en laatste indicator is dat
binnen de verschillende overheidsonderdelen, zoals departementen, provin-
cies en gemeenten, afdelingen zijn opgericht die samenhangen met het ge-
bruik van informatietechnologie. Op basis van deze indicatoren kan de vraag
of binnen de overheid een institutionaliseringsproces van informatietechnolo-
gie heeft plaatsgevonden, positief worden beantwoord.
De vervolgvraag, die een aanscherping van de algemene probleemstelling is,
luidt: op welke wijze heeft het institutionaliseringsproces van informatietech-
nologie binnen de overheid zich voltrokken? Omdat dit proces een grote reik-
wijdte heeft, is besloten het onderzcek empirisch verder af te bakenen. In
paragraaf 5 wordt de keuze om het onderzcek te concentreren op een onder-
deel van de overheidsinformatievoorziening nader tcegelicht. De methodische
opzet van het onderzcek en de wijze waarop het onderzcek is uitgevcerd, ko-
men in het volgende hoofdstuk aan bod.
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4.2 Informatietechnologie en informatisering
Snellen e.a. (1989: 6) stellen dat informatisering of informatietechnologie een
container- en verzamelbegrip is. Rip en Van Hoogstraaten (1990: 104) laten
zich in vergelijkbare termen uit als zij informatietechnologie karakteriseren
als een technologie-mix die per geval nader mcet worden gedefinieerd. Des-
ondanks zijn er in de literatuur diverse aanzetten om de begrippen informatie-
technologie en informatisering te omschrijven. Een van de aanzetten is dat
een opsomming van de diverse vormen van informatietechnologie wordt ge-
geven. Een greep uit de genoemde tcepassingen is smartcards, HDTV,
ISDN, elektronische betaalsystemen en Electronic Data Interchange (zie Van
Dijk: 1991; Leyten en Weijers, 1990). Dergelijke opsommingen geven een
idee van de diversiteit van toepassingen, maar bieden nauwelijks inzicht in
het specifieke karakter van informatietechnologie.
In sommige definities staat het begrip informatie centraal. In dit kader is een
veel gehanteerde indeling het onderscheid tussen de syntactische, de seman-
tische en de pragmatische betekenis van informatie (Bemelmans, 1987: 11;
Cuilenburg, 1983: 214-215). Een andere driedeling is de reeks gegevens,
informatie en kennis. Gilissen (1991: 5) brengt daarbij een nadere differen-
tiatie aan door kennis te relateren aan macht.
De waarde van deze indelingen ligt vooral op conceptueel niveau. Daar staat
tegenover dat ze voor onderzoeksdceleinden weinig bruikbaar zijn, omdat de
onderkende verschillen empirisch nauwelijks zijn waar te nemen. Een illus-
tratief voorbeeld is de verhandeling van Gilissen (1991) over het verschil
tussen informatie en gegevens. Na een bespreking van een aantal verschillen-
de definities sluit hij zijn uiteenzetting af inet de zeer algemene constatering
dat gegevens de basis voor informatie vormen.
Andere auteurs accentueren in hun definitie van informatietechnologie vooral
de technologische component. Leyten (1986: 3) stelt dat de kern van de tech-
nologische ontwikkeling wordt gevormd door chips, sensoren en actuatoren.
In dit kader past ook de omschrijving van Mahoney (1988: 116-117) die zich
meer specifiek op de computer richt. Volgens hem is het fundament van de
technologie de combinatie van de logica van mathematische bewerkingen,
elektronica en programmeringsmogelijkheden. Het resultaat is een structuur
in drievoud waarin drie disciplines bij elkaar komen; `electrical engineering',
`computer science' en `software engineering'. Op basis van de definitie die
binnen het onderzcekprogramma `Informatisering in het openbaar bestuur'
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van de sectie Bestuurskunde van de Katholieke Universiteit Brabant te Til-
burg en de vakgrcep Bestuurskunde van de Erasmus Universiteit Rotterdam
wordt gehanteerd, is te stellen dat informatisering meer is dan alleen de tech-
nologische component. Informatisering wordt omschreven als:
a. de introductie van informatie- en communicatietechnologie (ICT) om be-
langrijke delen van de informatievoorziening met behulp van geautomati-
seerde informatiesystemen gestalte te geven.
b. de (her)inrichting van interne en externe informatiestromen en informa-
tierelaties ten behoeve van de bestuurlijke informatievoorziening.
c. de aanpassingen in de interne en externe organisatiestructuur en werkpro-
cessen van organisaties waarbinnen ICT wordt geïntroduceerd.
d. de ontwikkeling van informatiebeleid als een gedifferentieerd beleid bin-
nen en tussen de organisaties.
e. de introductie van specifieke expertise op het terrein van informatie- en
communicatietechnologie in de vorm van functionarissen, afdelingen en
organisaties met taken en bevoegdheden op dat terrein (Frissen, 1996:
47).
Het eerste en het tweede onderdeel van de definitie verwijzen naar de rol van
informatie, informatievoorziening en informatiestromen binnen een organisa-
tie. Het derde onderdeel refereert aan de organisatorische implicaties van het
gebruik van informatietechnologie. Het ontstaan van allerlei nieuwe (onderde-
len van) organisaties, zoals computer- of rekencentra, wordt ook beschouwd
als een facet van het informatiseringsproces. De rol die dergelijke organisato-
rische eenheden vervullen, kan overigens sterk variëren; aan de ene kant kan
een centrum de volledige verantwoordelijkheid voor alle automatiseringsacti-
viteiten hebben, en aan de andere kant kan het alleen een adviserende rol
vervullen (Bemelmans, 1987: 60-61). Het vierde onderdeel verwijst naar de
verschillende vormen van te voeren beleid, zoals apparatenbeleid, automatise-
ringsbeleid en informatiebeleid (Bots, Van Heck en Van Swede, 1990: 668;
Gilissen, 1991: 21). Het laatste onderdeel van de definitie, expertise, staat
voor het brede scala van nieuwe bercepsgrcepen dat in het kielzog van de
technologische ontwikkeling is ontstaan (zie Luitjens, 1990: 54-57).
Het belang van deze definitie voor dit onderzoek is de gedachte dat informa-
tisering meer is dan alleen de introductie van informatietechnologie. Het
proces wordt weergegeven als een samenspel van technische, informatiekun-
dige, organisatorische, beleidsmatige en personele aspecten. Tegelijkertijd
mcet in het kader van dit onderzcek een kanttekening bij deze definitie wor-
61
den geplaatst. Het accent ligt vooral op de uitkomst van het informatiserings-
proces en minder op de wijze waarop die samenhang tussen de verschillende
aspecten tot stand is gekomen. Bovendien wordt de technische component
onderbelicht, waardoor het specifieke karakter van informatietechnologie en
het verloop van de technologische ontwikkeling buiten beschouwing blijven.
Eigenschappen van informatietechnologie
Een bruikbare omschrijving van informatietechnologie voor dit onderzoek is
de karakterisering van de technologische ontwikkeling als een combinatie van
eigenschappen. Deze zijn opslag, verwerking, bewerking en uitwisseling van
gegevens. Gegevensopslag, verwijst naar zowel het type informatiedrager als
mogelijkheden om informatie te reproduceren. De tweede eigenschap, gege-
vensverwerking, refereert aan kwantitatieve aspecten, waarbij de hceveelheid
informatie, eventueel in combinatie met de verwerkingssnelheid, centraal
staat (Bolter, 1986; Van de Donk en Tops, 1992: 38). De derde eigenschap,
gegevensbewerking, heeft betrekking op de mathematische aspecten van de
informatievoorziening. Bekkers (1993: 129) typeert deze eigenschap van in-
formatietechnologie als calculatie en Snellen (1994: 419) spreekt van de
algoritmische functie van informatietechnologie. Een wezenlijk verschil met
gegevensverwerking is dat geheel nieuwe informatie kan worden geprodu-
ceerd (Glas en Daalderop, 1990: 11). De vierde en laatste eigenschap is
gegevensuitwisseling, waarbij de communicatie tussen zender en ontvanger
centraal staat.
Het bijzondere karakter van informatietechnologie is niet te reduceren tot een
van deze afzonderlijke eigenschappen. Voordat de computer, als de eerste
vorm van informatietechnologie, zijn intrede doet, zijn er al technologische
tcepassingen waaraan een van de gencemde eigenschappen kan worden tcege-
kend. Met een ponskaartmachine is een grote hoeveelheid informatie in een
relatief kort tijdsbestek te verwerken. Deze technologie is aan het einde van
de vorige eeuw door Hollerith ontwikkeld (Campbell-Kelly, 1983: 32). Daar-
naast kan worderi gewezen op het gebruik van handmatige methoden voor het
maken van berekeningen. In dit kader zijn zelfs speciale organisaties opge-
richt zoals het CBS en het Mathematisch Centrum in Amsterdam (Alberts
e.a., 1987: 253; Van de Ende, 1991: 16-18). Voor de opslag en reproductie
van informatie bestaan er technische mogelijkheden als de bcekdrukkunst
(Van Dijk, 1991: 13). Een andere relevante technologische toepassing is de
ontwikkeling van de adresseermachine in combinatie met ponsplaatjes. Deze
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zogenaamde citografie-technologie, die in de jaren vijftig en zestig een be-
langrijke rol in administratieve organisaties heeft gespeeld, biedt mogelijkhe-
den om selecties uit gegevensbestanden te maken en de gegevens te reprodu-
ceren (Klaassen, 1994: 1). Zowel ponskaartmachines als citografie kunnen
tevens worden aangewend om gegevens te bewerken. Daarnaast zijn er spe-
ciale rekenmachines voor gegevensbewerking in omloop. Op het gebied van
gegevensuitwisseling, ten slotte, zijn er verschillende vormen van communi-
catietechnologie te onderscheiden, zoals de telefoon, de radio en de televisie.
Het bijzondere karakter van informatietechnologie is de combinatie van ei-
genschappen. De computer is daarbij te omschrijven als een vorm van infor-
matietechnologie die specifieke mogelijkheden biedt op het gebied van infor-
matieopslag, -verwerking en -bewerking. Gegevensuitwisseling is een eigen-
schap die er in een later stadium bijgekomen is. In de literatuur over com-
puter- en communicatietechnologie wordt daarbij met name verwezen naar de
ontwikkeling van netwerken (Bilderbeek, I990: 14; Van de Donk en Tops,
1992: 37-38; Mathijssen en Truijens, 1988: 174).
Daarbij mcet worden aangetekend dat het bestaan van deze verschillende
technologische mogelijkheden van informatietechnologie een noodzakelijke,
maar geen voldoende voorwaarde is voor het gebruik van informatietechnolo-
gie. De technologische mogelijkheden zijn `slechts' de bouwstenen voor een
informatiesysteem. De keuzen die bij de ontwikkeling van een degelijke sys-
teem worden gemaakt, bepalen uiteindelijk de feitelijke mogelijkheden die de
gebruiker tot zijn beschikking krijgt. Een informatiesysteem is te omschrijven
als de neerslag van de technologische mogelijkheden in een technisch arte-
fact.
4.3 Van computer tot informatietechnologie
De ontwikkeling van de eerste computers in de jaren veertig en vijftig is op
te vatten als een technologische doorbraak. Deze afbakening is enigszins arbi-
trair, omdat ideeën omtrent het ontwerp en aanzetten tot de ontwikkeling van
een computer uit een eerdere periode stammen. Zo leverde Babbage in de
vorige eeuw een belangrijke bijdrage aan het basisconcept van de heden-
daagse computertechnologie door een scheiding voor te stellen tussen de
geheugenfunctie en de bewerkingsfunctie' (Campbell-Kelly, 1983: 33). Van
de Ende (1991: 14) beschouwt de periode tot 1850, waarin al hulpmiddelen
voor rekenwerk zijn ontwikkeld, als een voorloper van de ontwikkeling van
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informatietechnologie. De periode tot 1950 typeert hij als de opkomst van
administratief en wetenschappelijk rekenwerk. In het verlengde daarvan
plaatst hij de ontwikkeling van rekenmachines en meer specifiek de ontwik-
keling van ponskaartmachines. Het begin van het computertijdperk situeert
hij in de jaren dertig, wanneer de eerste pogingen tot de ontwikkeling van
informatietechnologie worden ondernomen. Hierbij refereert Van den Ende
(1991: 24-27) aan het werk van Zuse, Stibitz, Aitken en Von Neumann. In
relatie tot het gebruik van de computer stelt Van de Ende dat het informatise-
ringstijdperk in de jaren vijftig begint. Een meer precieze tijdsaanduiding
blijft achterwege. Ook andere auteurs (Campbell-Kelly, 1983; Looyen, 1992)
geven alleen een ruwe indicatie. In de verschillende overzichten van de be-
ginperiode wordt alleen een grote variëteit van computers besproken, waarbij
met name wordt gerefereerd aan de kleinere dan wel grotere technische
verbeteringen die in vergelijking met eerder ontwikkelde computers zijn
gerealiseerd.
In Nederland vindt de technologische doorbraak ook in de jaren vijftig en
zestig plaats. In deze periode worden de eerste Nederlandse computers ge-
bouwd en in gebruik genomen. Zo wordt in het PTT-laboratorium onder lei-
ding van Van der Pcel gewerkt aan de PTT Elektronische Rekenautomaat
(PTERA) en later aan het ZEBRA (Zeer Eenvoudig Binair Rekenapparaat)
(Alberts e.a., 1987: 234; Looyen, 1992: 120). Een ander Nederlands initia-
tief, waarin Van Wijngaard een belangrijke rol vervult, heeft geresulteerd in
de Automatische Relais Rekenmachine Amsterdam (ARRA). Daarna is nog
een aantal verbeterde versies door het inmiddels opgerichte bedrijf Electro-
logica gebouwd, zoals de X 1, X4 en X8. Dit bedrijf is in 1966 door Philips
overgenomen (Alberts e.a., 1987: 228-233; Hogesteeger en De Lanoy
Meijer, 1992: 46).
Sinds de introductie van de eerste computers hebben de ontwikkelingen el-
kaar snel opgevolgd. Zo is in een relatief kort tijdsbestek het aantal gebrui-
kers enorm gestegen. In 1962 zijn er wereldwijd meer dan tienduizend com-
puters operationeel. Vier jaar later is dat aantal verdrievoudigd. Op dat mo-
ment zijn in Nederland 200 computers in gebruik (CAR, 1967: 1). In tech-
nisch opzicht is een belangrijke ontwikkeling dat in de loop van de tijd de
mogelijkheden van informatietechnologie enorm tcenemen. In dit verband
onderscheiden Glas en Daalderop (1990: 65) drie relevante processen. Het
eerste proces is de -welhaast onbegrensde- toename van opslag- en verwer-
kingscapaciteit. Het tweede proces is digitalisering, waardoor bewerking van
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informatie met logische functies mogelijk is. Het derde proces is de verzelf-
standiging van de programmatuur (software) ten opzichte van de elektrotech-
niek van de apparatuur (hardware).
Over de wijze waarop de afgelopen decennia het proces van de voortschrij-
dende technologische ontwikkeling zich heeft voltrokken, laten de meeste au-
teurs zich niet uit. Doorgaans wordt alleen in algemene termen gesproken
over automatisering, informatisering of de ontwikkeling van informatie-com-
municatietechnologie. In een aantal gevallen worden opeenvolgende genera-
ties onderscheiden zonder dat concrete cesuren worden genoemd. Zo is een
gangbare indeling op het gebied van de software het onderscheid tussen:
1. machine-taal (programmeren in machine-codes ofwel in nullen en enen);
2. assembleer-talen (programmeren in abstracte instructies);
3. hogere programmeertalen, zoals BASIC;
4. vierde generatie software, waardoor het automatisch genereren van een
samenhangende set van instructies mogelijk is (Leyten en Weijers, 1990:
11; Van de Ende, 1991: 32).
Als gevolg van deze ontwikkeling is volgens Leyten en Weijers (1990) vooral
het gebruiksgemak toegenomen: de functionele mogelijkheden zijn relatief
constant gebleven.
Ook op het gebied van hardware zijn sinds de introductie van de eerste com-
puters de technische mogelijkheden toegenomen. In dat kader wordt gewezen
op de vervanging van electronenbuizen door transistors en de opkomst van
Integrated Circuits (IC's) (zie Leyten en Weijers, 1990; Tummers, 1983). Dit
resulteert in een toename van de beschikbare capaciteit in termen van com-
putergeheugen en opslagmedia. Daarnaast worden de mogelijkheden om gedi-
gitaliseerde informatie te bewerken en te verwerken uitgebreid (Leyten en
Weijers, 1990: 11). Een andere ontwikkeling die niet onvermeld kan blijven,
is de opkomst van computernetwerken aan het eind van de jaren zestig en het
begin van de jaren zeventig in de Verenigde Staten. Het resultaat is dat er
tegenwoordig een grote diversiteit van systeemstructuren bestaat, zoals ster-,
bus-, ring- en maasnetwerken. Een andere typering van netwerken is het
onderscheid op basis van het criterium reikwijdte. Aan de ene kant van het
spectrum worden Local Area Netwerken (LAN) geplaatst en aan de andere
kant Wide Area Netwerken (WAN) (Mathijssen en Trijens, 1988: 179-193).
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Dat slechts een globale schets van de ontwikkeling van informatietechnologie
wordt gegeven, wijt Miles (1990: 23) aan het incrementele verloop van de
ontwikkeling van informatietechnologie. Mahoney (1988: 116-117) stelt dat
de verschillende ontwikkelingen op het gebied van soft- en hardware zeer
nauw zijn verweven. De wederzijdse beïnvlceding kent een dermate com-
plexe samenhang dat een decompositie in de verschillende onderdelen en pro-
cessen een bijna ondcenlijke onderneming is.
Ondanks het diffuus karakter van het procesverloop merken diverse auteurs
(Friedman en Cornford, 1989; Miles, 1990: 23; Leyten en Weijers, 1990;
Tas, 1992) het eind van de jaren zeventig en het begin van de jaren tachtig
aan als een belangrijke fase in de ontwikkeling. Leyten en Weijers (1990: 4)
stellen: "...de toepassingen van IT werden tot 1980 gedomineerd door vrij
grootschalige en relatief eenvoudig af te bakenen computersystemen. Er werd
nog niet gesproken over IT, maar over computertechnologie of micro-elek-
tronica". De ontwikkeling van informatiesystemen die sindsdien heeft plaats-
gevonden, is veel minder transparant. De belangrijkste factoren die volgens
hen die omslag hebben bewerkstelligd, zijn de voortdurende kostendaling, de
tcepassing van IT in open en niet-specialistische omgevingen, de snelle grcei
van de computercommunicatie en de onderkenning van het feit dat de moge-
lijkheden van IT niet optimaal worden gebruikt (Leyten en Weijers, 1990: 5).
Op dit moment is geen eindoordeel te geven over de ontwikkeling van
informatietechnologie. Hoogstens is een tussenbalans op te maken, omdat de
eindfase van de voortschrijdende informatisering nog niet in zicht lijkt te
zijn. Nog steeds komen nieuwe technologische mogelijkheden binnen
handbereik, zoals de ontwikkeling van de elektronische snelweg illustreert.
Informatietechnologie was en ís al meer dan dertig jaar de technologie van de
toekomst. In die periode zijn de verwachtingen omtrent informatietechnologie
veelal hooggespannen geweest. Meer dan een decennium geleden heeft Hup-
pes (1980: 3) op een specifieke wijze uiting aan die verwachtingen gegeven
door te stellen dat het computertijdperk in feite nog mcest beginnen. Een ver-
gelijkbare uitspraak doet Luitjens (1992: 41) door te beweren dat heden ten
dage de ontwikkeling van informatietechnologie nog in de kinderschcenen
staat.
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4.4 Overheidsautomatisering en -informatisering
De vraag of binnen de Nederlandse overheidsorganisatie een institutionalise-
ringsproces van informatietechnologie heeft plaatsgevonden, is op basis van
de literatuur niet direct te beantwoorden. Hoogstens zijn aan de vele
beschouwingen en de verrichte empirische onderzoeken over informatietech-
nologie en de overheid indicatoren te ontlenen die verwijzen naar een institu-
tionaliseringsproces van informatietechnologie. Een van de belangrijkste indi-
catoren is dat in de loop der jaren op steeds grotere schaal informatietechno-
logie binnen de overheidsorganisatie is geïntroduceerd. Daarnaast zijn er
gedetailleerde beschrijvingen en analyses die refereren aan specifieke onder-
delen van het algemene informatiseringsproces, zoals de ontwikkeling van
een systeem op het gebied van de studiefinanciering (zie: Van de Donk,
Frissen en Snellen, 1990) en de ontwikkeling van een systeem voor het open-
baar ministerie (zie: Koers en Rademaker, 1991; Maanen en Blankenburg,
1991). Een ander voorbeeld is onderzoek naar het gebruik van informatie-
technologie binnen de overheidscontext, zoals de sociale diensten (Scheepers,
1991; Zuurmond, 1994) en de provincies (Zeef, 1994). Op basis van deze
studies is te stellen dat binnen de overheid informatiesystemen worden ont-
wikkeld en gebruikt ofwel dat er een institutionaliseringsproces van informa-
tietechnologie plaatsvindt. In dit kader zijn deze studies slechts in beperkte
mate bruikbaar omdat ze een te specialistisch karakter hebben. De opzet van
deze paragraaf is om alleen in grote lijnen een schets van de overheidsinfor-
matisering te geven. De indicatoren die worden besproken, zijn:
- introductie van informatietechnologie;
- informatisering en beleid;
- informatisering en de bestuurlijk-organisatorische context.
Introductie van informatietechnologie
De eerste ervaring met computers binnen de overheid wordt aan het eind van
de jaren vijftig en het begin van de jaren zestig opgedaan. De organisatie-
onderdelen die de beschikking krijgen over de nieuwe technische mogelijkhe-
den zijn het Centraal Bureau voor de Statistiek, Rijkswaterstaat, Rijkscentrale
voor Mechanische Administratie (RMA) en het Ministerie van Defensie
(CAR, 1967: 2). Sindsdien is het aantal operationele computers binnen de
overheid sterk toegenomen, hetgeen in tabel 1 schematisch is weergegeven.
In dit overzicht wordt de ontwikkeling tot 1976 op rijksniveau geschetst2. De
cijfers zijn ontleend aan de jaarverslagen van een adviescommissie op het
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gebied van de overheidsautomatisering en -informatisering op rijksniveau.
Het laatste overzicht van de beschikbare computercapaciteit wordt in 1976
gepresenteerd. De commissie is van mening dat op basis van absolute aantal-
len geen goed beeld van de stand van zaken meer is te geven. In de praktijk
van alledag worden computers op te uiteenlopende wijzen gebruikt.
Gegevens over de verspreiding van computers op provinciaal en gemeentelijk
niveau zijn niet beschikbaar. Alleen in een rapport over samenwerking bin-
nen de overheid op automatiseringsgebied wordt een overzicht van de stand
van zaken gegeven. Hieruit blijkt dat in 1974 op gemeentelijk niveau dertig
computers operationeel zijn, waarvan acht computers in het bezit zijn van
energiebedrijven. Op provinciaal niveau zijn twaalf computers in gebruik.
In algemene zin ís de trend dat in de loop der jaren het aantal computers toe-
neemt, waarbij de periode van 1971 tot 1974 een uitzondering op deze ten-
dens vormt. Een verklaring voor deze tijdelijke daling wordt in de verschil-
lende rapporten niet gegeven.
Tabel 1 Aantal computers op rijksniveau (bron: CAR, 1967-1977)
~jaar aantal ~ jaar aantal
1960 2 Í 1969 138
1961 2 Í 1970 164
1962 3 Í 1971 223
1963 5 Í 1972 175
1964 6 i 1973 166
1y65 13 Í 1974 163
1966 20 Í 1975 171
1967 63 Í 1976 219
1968 106 i
Een kanttekening bij deze tabel is dat alleen inzicht wordt gegeven in de
kwantitatieve aspecten van het toenemend gebruik. Een ander aspect is dat in
de loop der jaren diverse vormen van informatietechnologie zijn ontwikkeld
en binnen de overheidsorganisatie zijn geïntroduceerd. In verschillende rap-
porten uit de jaren zestig en zeventig worden technologische doorbraken ge-
signaleerd die relevant worden geacht voor de overheidsorganisatie, zoals
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ontwikkeling van time-sharing machines, data-bases en datacommunicatie-
netwerken.
In 1984 wordt de draad weer opgepakt en wordt een overzicht van de stand
van zaken op het gebied van informatietechnologie gepresenteerd. Deze taak,
die is toebedeeld aan het ministerie van Binnenlandse Zaken, behelst meer
dan alleen een kwantitatieve weergave van het aantal geplaatste computers.
Het departement hanteert diverse parameters, zoals de omvang van de inves-
teringen, het aantal personal computers per 1000 ambtenaren en de hoeveel-
heid apparatuur per prijsklasse. Daarbij is een probleem in de beginperiode
dat departementen te weinig, dan wel te laat, informatie verstrekken (Tweede
Kamer, 1983-1984, 18.100, 39: 3).
Informatisering en beleid
Een indicator voor het institutionaliseringsproces van informatietechnologie is
dat in de loop der jaren beleid is ontwikkeld. Aanvankelijk zijn commissies
ingesteld die adviseren over de mogelijkheden en wenselijkheid van het ge-
bruik van informatietechnologie. De eerste commissie, de Interdepartemen-
tale Commissie voor de Bestudering van het vraagstuk van de Automatisering
van de Rijksadministratie, wordt in 1957 opgericht. Deze wordt na enige ja-
ren omgedoopt in de Commissie Automatisering Rijksdienst (CAR). In de
jaren zestig krijgt het ministerie van Binnenlandse Zaken de verantwoor-
delijkheid voor de beleidsmatige co~rdinatie van de overheidsautomatisering.
In dit kader wordt binnen het departement de directie Overheidsorganisatie en
-Automatisering opgericht.
In de ontwikkeling en uitvoering van het automatiseringsbeleid binnen de
overheid onderscheiden Van de Donk en Meyer (1994) drie fasen. De eerste
fase, waarin de implementatieproblematiek het centrale thema is, begint in de
jaren vijftig en loopt tot 1976. De tweede fase, die in 1985 eindigt, staat in
het teken van de inpassing van de technologie in de overheidsorganisatie. De
derde en meest recente fase bestrijkt de periode van 1985 tot 1992, waarbij
de politiek-inhoudelijke sturing in het middelpunt staat.
De eerste fase wordt gekenmerkt door een primaire oriëntatie op het inzetten
en alloceren van de schaarse computercapaciteit. "De enige dcelstelling
vormde eigenlijk een dubbele doelstelling van doelmatigheid. Enerzijds
streefde men een dcelmatigheidsbevordering na met behulp van de nieuwe
automatische administratiemachines (het inzetten van ponskaarten in omvang-
rijke administraties), anderzijds wilde men meer dcelmatigheid bereiken ten
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aanzien van het gebruik van deze nieuwe technologische mogelijkheden zelf.
De bureaupolitieke gevechten die er om de schaarse computers werden ge-
voerd, speelden daarbij uiteraard telkens op de achtergrond mee" (Van de
Donk en Meyer, 1994: 52). Van Oorschot, destijds directeur van de Rijks-
kantoormachine Centrale (KMC) en nauw betrokken bij de aanschaf van
computers, stelt dat bij de verschillende betrokkenen de opvatting leeft dat:
"de computer een stuk macht zou vertegenwoordigen" (Hogesteeger en De
Lanoy Meijer, 1992: 49). Brussaard, voor langere tijd de secretaris van de
CAR, laat zich in vergelijkbare termen uit. Volgens hem wil elk onderdeel
van de overheidsorganisatie over eigen apparatuur beschikken, waardoor
iedere poging om tot samenwerking te komen in departementaal onafhanke-
lijkheidsstreven wordt gesmoord. "Zelfs de plaats waar de samenkomsten
(van de CAR, GS) moesten plaatsvinden, was lange tijd een punt van discus-
sie" (Hogesteeger en De Lanoy Meijer, 1992: 20).
In deze eerste fase neemt het aantal operationele computers aanzienlijk toe
(zie tabel 1). De doelmatigheidsdoelstelling wordt steeds minder gehanteerd
in de context van de besluitvorming over de aanschaf van computers, maar
heeft steeds meer betrekking op de automatisering van de rijksdienst als
geheel. Een verdere organisatorische verbreding van het automatiserings-
vraagstuk vindt plaats als de noodzaak wordt ervaren om ook gemeenten en
provincies bij het te voeren beleid te betrekken. Een resultante van deze ont-
wikkeling is de oprichting van de Bestuurlijke Overlegcommissie Overheids-
informatievoorziening (BOCO) die het formele bestuurlijke overlegkader
tussen rijk, provincies en gemeenten op het gebied van de informatievoorzie-
ning wordt (Van de Donk en Meyer, 1994: 36-39).
Een aspect waaraan Van de Donk en Meyer geen aandacht besteden, is de
privacy-discussie die in het begin van de jaren zeventig in Nederland wordt
gevoerd. De aanleiding voor deze discussie is het voornemen van de minister
van Binnenlandse Zaken om een volkstelling te houden en de verzamelde
gegevens met behulp van computers te verwerken (Holvast, 1986: 106-112).
De maatschappelijke kritiek op dit voornemen richt zich op het verplichtende
karakter van de volkstelling, de tcekenning van een persoonsnummer en de
aard van de vraagstelling. Het verzet tegen de volkstelling leidt tot de oprich-
ting van het Comité Waakzaamheid Volkstelling. Binnen de overheid leidt de
privacy-discussie in 1972 tot de installatie van de commissie Koopmans, die
tot taak krijgt om de mogelijkheden van een afzonderlijke privacy-wet te
inventariseren. Zij ontwikkelt een voorstel voor een wet dat het fundament
vormt voor de in 1988 aangenomen Wet persoonsregistraties. Deze aandacht
voor het privacy-vraagstuk binnen de overheid is te interpreteren als een
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maatschappelijke verbreding van het vraagstuk van de overheidsautomatise-
ring. De introductie van informatietechnologie is niet meer alleen een interne
overheidsaangelegenheid, maar heeft ook betrekking op de relatie van de
overheid met de burger.
In de tweede periode (1976-1985) zijn volgens Van de Donk en Meyer
(1994: 41-42) de centrale aandachtspunten: standaardisatie, afstemming, plan-
ning en codrdinatie. Een indicatie voor de verschuiving die beleidsmatig op-
treedt, is de oprichting van een nieuwe commissie, de Adviescommissie
Overheidsorganisatie en -Automatisering (AOA) in 1979. Een van de taken
die de staatssecretaris van Binnenlandse Zaken de commissie tcebedeelt, is
dat zij een bijdrage moet leveren aan de totstandkoming van een nota over
een integraal organisatie- en informatievoorzieningsbeleid. In hetzelfde jaar
presenteert de staatssecretaris de nota `Organisatie en Informatievoorziening.
Instrumenten van Bestuur' , de 08tI-nota, aan de Tweede Kamer. In het ver-
lengde van deze nota wordt ongeveer een jaar later het Besluit Informatie-
voorziening (IVR) vastgelegd. Een van de centrale aandachtspunten in dit
besluit is het voorstel dat elk ministerie een meerjaren-automatiseringsplan
opstelt en dat vervolgens aan de minister van Binnenlandse Zaken voorlegt.
In de praktijk blijken de nieuwe richtlijnen niet te werken: de in het IVR ver-
ankerde planningsprocedure was bij vele automatiseerders niet eens bekend
(Van de Donk en Meyer, 1994: 41-42).
In het midden van de jaren tachtig breekt een nieuwe periode aan, als er
enerzijds kritiek wordt geformuleerd op de ontstane situatie en anderzijds
voorstellen voor beleidswijzigingen worden gedaan. In deze derde fase
(1985-1992) grceit volgens Van de Donk en Meyer (1994: 54) het besef dat
politiek-inhoudelijke sturing van de overheidsautomatisering noodzakelijk is.
Een katalyserende rol in dit proces vormt het geheel dan wel gedeeltelijk
mislukken van informatiseringsprojecten. Informatisering is ook een belang-
rijk onderwerp op de politieke agenda geworden door een rapport van de
Rekenkamer, dat in 1985 verschijnt. Daarin wordt gesteld dat gebrek aan
deskundigheid een van de factoren is die de problemen omtrent informatise-
ring veroorzaakt. "Trage en onduidelijke besluitvorming bij het starten of bij-
stellen van automatiseringsprojecten, weinig kostenbesef, het streven naar het
volmaakte en het niet in acht nemen van voorschriften en procedures zijn
even zovele andere oorzaken" (Rekenkamer, 1985: 36).
De noodzaak van politiek-inhoudelijke sturing is verwoord in een motie van
het tcenmalige D66-Tweede Kamerlid Kohnstamm. Hij stelt dat het beleid
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sturing behoeft met het oog op de gewenste effecten op het functioneren van
de rijksdienst, de verhoudingen tussen de bestuurslagen en de dienstverlening
aan de burger. In dat kader wenst hij meer inzicht in het beleid en de effec-
ten ervan. Versterking van de bevoegdheden van de cobrdinerend minister
acht hij daarbij een absolute randvoorwaarde (Tweede Kamer, 1987-1988,
20.644, 1-2: 7). Binnen een jaar verschijnt de Beleidsnotitie Informatievoor-
ziening Openbaar Bestuur, beter bekend als de BIOS-nota. Twee jaar later
verschijnt de opvolger van deze nota, BIOS II. Volgens Van de Donk en
Meyer (1994: 54) is het nog maar de vraag, of het beleidsvoornemen van
politiek-inhoudelijke sturing werkelijk handen en vceten krijgt. Te lang is in
hun ogen het spoor van coórdinatie en beheersing gevolgd. Zij constateren
dat momenteel enige voorzichtige schreden op het pad van inhoudelijke stu-
ring worden gezet door de bestuurlijke vernieuwing van de overheidsorgani-
satie en de klantgerichtheid van het openbaar bestuur op de voorgrond te
plaatsen. Een ander mogelijk spoor dat Van de Donk en Meyer (1994: 54)
noemen, is de inzet van informatietechnologie bij de bestrijding van fraude.
Dit streven is vastgelegd in de motie De Leeuw, die in 1991 in de Tweede
Kamer is aangenomen. In deze motie verzcekt de Kamer de regering om haar
op korte termijn te informeren of fraude is te bestrijden door bestanden te
koppelen en door de invcering van een identificatieplicht (Van Duivenboden,
1994: 402).
Op basis van deze korte schets van veertig jaar overheidsbeleid is te stellen
dat de definitie van het probleem in de loop van de tijd is verschoven. In het
begin ligt het accent op mogelijkheden en wenselijkheid van de introductie
van informatietechnologie en op de daarmee samenhangende problematiek
wie de beschikking over de nieuwe mogelijkheden krijgt. Het vraagstuk van
de overheidsinformatisering is aanvankelijk te typeren als een allocatiepro-
bleem. In een vroegtijdig stadium is het vraagstuk ook te karakteriseren als
een organisatieprobleem waarbij het intern functioneren van de overheid cen-
traal staat. Op beleidsniveau zijn in de loop der jaren verschillende initiatie-
ven genomen met als dcel het functioneren van de rijksoverheid en de over-
heid als geheel te verbeteren. Hier staat tegenover dat deze initiatieven niet
het gewenste resultaat hebben opgeleverd. Daarbij is volgens de Raad voor
het Binnenlands Bestuur (1989: 1) de autonomie van de verschillende organi-
satieonderdelen van de overheid een belangrijke verklarende factor.
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Informatisering en de bestuurlijk-organisatorische context
Een algemeen overzicht van de ontwikkelingen op het gebied van informatie-
technologie in relatie tot de overheid geeft Tas (1992). Daarbij accentueert
hij vooral de bestuurlijk-organisatorische context van de ontwikkeling en het
gebruik van informatietechnologie. In zijn overzicht onderscheidt hij drie
tijdvakken. Het eerste beslaat de periode van 1962 tot 1977, waarin het
gebruik van mainframes de dominante technologische optie is. Het tweede
tijdvak betreft de periode van 1977 tot 1992, waarin in technologisch opzicht
de miniaturisering de belangrijkste ontwikkeling is. Het derde en laatste tijd-
vak dat Tas (1992) behandelt, is een vooruitblik op de uitdagingen waar de
overheid de komende vijftien jaar voor staat.
In de eerste periode overheerst volgens Tas een selecte groep van sterk
mathematisch georiënteerde specialisten die zich tcelegt op de automatisering
van vaak herhaalde handelingen op het operationele niveau. Een kenmerk van
deze fase is dat er nauwelijks een doordacht beleid bestaat ten aanzien van
ontplooide activiteiten. "Het belangrijkste argument om te automatiseren ligt
in de te bceken efficiency-winst. Gezocht wordt naar wegen om goedkoper
en sneller te kunnen omgaan met het bewerken en opslaan van grote aantallen
gegevens" (Tas, 1992: 10). De automatisering beperkt zich daarbij tot de
grote rijks- en gemeentelijke diensten (Tas, 1992: 11). Hij vervolgt door met
name de wenselijk geachte gemeentelijke samenwerking op automatiserings-
gebied en de achterliggende iilosofie uit te werken. De uitgangsgedachte is
dat elke gemeente in principe dezelfde taken uitvoert, waardoor men in staat
zou moeten zijn om geautomatiseerde systemen te ontwikkelen die in iedere
gemeente kunnen worden gebruikt. Een resultante daarvan is het ontstaan van
regionale automatiseringscentra en de Stichting tot Ontwikkeling van Auto-
matisering bij de Gemeenten (SOAG). In het door de SOAG ontwikkelde
model is de totale gemeentelijke informatievoorziening verdeeld in drie
objectsystemen (bevolking, vastgced en maatschappelijke objecten), en drie
middelensystemen (personeel, materieel en financiën). Deze zes systemen
worden verbonden door een `stuursysteem'.
In deze beginperiode worden ook op het niveau van de rijksoverheid de nodi-
ge activiteiten ontplooid. In het verlengde van de introductie van informatie-
technologie worden binnen elk van de departementen speciale afdelingen
opgericht. Zo krijgt het ministerie van Defensie in 1962 de beschikking over
een computercentrum. De andere departementen volgen in de loop van de
jaren. In de jaren zestig zijn dat het ministerie van Onderwijs en Weten-
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schappen en het ministerie van Cultuur, Recreatie en Maatschappelíjk werk.
De meeste andere departementen richten in de jaren zeventig speciale afde-
lingen op (Straten, 1991a). In deze constellatie krijgt het ministerie van
Binnenlandse Zaken een specifieke rol tcebedeeld. Dit departement is vanaf
het midden van de jaren zestig verantwoordelijk voor de codrdinatie van het
beleid op het gebied van informatietechnologie binnen het openbaar bestuur.
Volgens Tas (1992: 11) is een uiting van de problemen die zich aan het einde
van de eerste periode manifesteren dat de verhouding tussen automatiseerders
en gebruikers verslechtert. Daarnaast wijst hij op de ontwikkeling dat de rela-
tieve stabiliteit van de technologie die is ontstaan, steeds meer lijkt te worden
ondergraven. Dit uit zich in een diversificatie van gebruikerswensen, een
verandering van toepassingen en de ontwikkeling van andere concepten.
In technologisch opzicht liggen de wortels van de tweede periode (1977-
1992) in de jaren zestig als de eerste mini-computers op de markt worden
gebracht. Deze ontwikkeling komt in de jaren zeventig tot wasdom en leidt in
de jaren tachtig tot de doorbraak van de personal computer (PC). Behalve
een toename van de technologische mogelijkheden is een andere ontwikkeling
dat steeds meer faciliteiten op het gebied van de randapparatuur beschikbaar
komen. Daarnaast breiden de tcepassingen op het gebied van de datacommu-
nicatie zich uit. Deze tweede periode kenmerkt zich door steeds grotere
ambities op informatiseringsgebied, waarbij organisatorische obstakels een
van de grootste problemen vormt. Een ander probleem dat Tas (1992: I1-13)
signaleert, heeft betrekking op het ontwerpen van gcede informatiesystemen.
Opgeleverde systemen blijken ondanks de reeds opgedane ervaringen en de
beschikbare methodieken te weinig flexibel te zijn en daardoor mceilijk te
onderhouden (Tas, 1992: 11-13).
Typerend voor de automatisering op gemeentelijk niveau in de jaren zeventig
en tachtig is dat wordt onderkend dat automatisering meer is dan alleen tech-
nologie. Dit krijgt zijn neerslag in het streven om informatiseringsbeleid te
ontwikkelen. Een vergelijkbare tendens is waarneembaar op provinciaal ni-
veau, hetgeen door Gilissen (1991) is beschreven. Op bovengemeentelijk
niveau is de opheffing van het SOAG-samenwerkingsverband een belangrijke
gebeurtenis. Dit is volgens Tas (1992) enerzijds te wijten aan (te) hoog ge-
spannen verwachtingen over de intergemeentelijke samenwerking en ander-
zijds aan ontwikkelingen op technologisch gebied. Deze problematiek wordt
in hoofdstuk 6 en 7 uitgebreid besproken. Desondanks blijft de behoefte aan
gemeentelijke samenwerking bestaan, hetgeen resulteert in de oprichting van
een afdeling binnen de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) met
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als dcel het ondersteunen van de gemeentelijke automatisering (Projectgrcep
Gemeentelijke Informatievoorziening, 1981: 1).
Ook op het binnen-departementale niveau ligt het accent in de tweede periode
op de ontwikkeling van een informatiseringsbeleid, hetgeen de nodige proble-
men oplevert. De bestuurlijke interesse in het vraagstuk, die al die jaren
minimaal is geweest, neemt enigszins toe omdat het geheel of gedeeltelijk
mislukken van informatiseringsprojecten enige politieke aandacht krijgt. De
belangrijkste ontwikkeling op het boven-departementale niveau is dat het
ministerie van Binnenlandse Zaken haar coórdinatiebeleid verder gestalte
geeft.
Het derde en laatste tijdvak dat Tas (1992: 20) ter sprake brengt, is de perio-
de van 1992 tot 2007. In dit kader merkt hij op dat uitspraken over de wijze
waarop de overheidsinformatisering zich in de toekomst ontwikkelt, een spe-
culatief karakter hebben. Zijn verwachting is dat de komende jaren het aspect
van communicatie in samenhang met het gebruik van netwerktechnologie
hoog op de agenda staat. In dit verband wijst hij op de kwetsbaarheid van
systemen en de noodzaak van risicobeheersing. De inschatting van Tas
(1992) is dat de komende jaren zich zullen kenmerken door instabiliteit,
waarbij pas over ongeveer vijftien jaar informatisering in ieder bedrijf een
normale zaak zal zijn. Meer specifiek voor de overheidsorganisatie zal vol-
gens hem het accent niet louter op kostenbesparing liggen, maar meer op de
geloofwaardigheid van de overheid.
Tot slot
Op basis van de drie besproken indicatoren is te concluderen dat er binnen de
overheid een institutionaliseringsproces van informatietechnologie heeft
plaatsgevonden. Hoewel er geen duidelijke cesuur is te onderkennen, is het
eind van de jaren vijftig tot het begin van de jaren zestig aan te merken als
de periode waarin het institutionaliseringsproces van informatietechnologie
aanvangt. Op basis van de fasering van Tas (1992) is te concluderen dat het
institutionaliseringsproces van informatietechnologie zijn eindfase nog niet
heeft bereikt. Meer dan dertig jaar na de introductie van de eerste computers
binnen de overheid komen nog steeds nieuwe technische mogelijkheden bin-
nen handbereik.
De besproken indicatoren onderstrepen dat het institutionaliseringsproces van
informatietechnologie meer is dan alleen een technische aangelegenheid.
Hierbij is zijdelings verwezen naar het verloop van het institutionaliserings-
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proces van informatietechnologie. Zo wordt gerefereerd aan primaire en
secundaire verdichtingsprocessen, zoals de oprichting van computercentra en
van adviescommissies. Ook zijn er aspecten aan bod gekomen die samenhan-
gen met institutionalisering als objectiveringsproces. Een van de betekenissen
die aan informatietechnologie wordt tcegekend, is doelmatigheid. Daarnaast
is gesteld dat er in de beginperiode hoge verwachtingen over de technische
mogelijkheden bestonden, en nog steeds bestaan. Daar staat tegenover dat er
in de loop van de tijd negatieve ervaringen zijn opgedaan. Institutionalisering
als ordeningsproces is aan bod gekomen omdat de ontwikkeling van informa-
tietechnologie wordt geassocieerd met macht en controversen. Deze diverse
verwijzingen geven enig inzicht in het verloop van het institutionaliserings-
proces van informatietechnologie binnen de overheid, maar tegelijkertijd is te
constateren dat het geschetste beeld incompleet en fragmentarisch is.
4.5 Probleemstelling en empirische atbakening
De probleemstelling die het uitgangspunt voor dit onderzoek is, luidt: op
welke wijze is het institutionaliseringsproces van informatietechnologie bin-
nen de overheid verlopen? Voor de uitwerking van deze probleemstelling is
naast het formuleren van deelvragen een vereiste dat het onderzoek empirisch
wordt afgebakend. Aanvankelijk is alleen het criterium tijd gehanteerd, het-
geen impliceert dat de periode vanaf het einde van de jaren vijftig, als de
eerste computers worden geïntroduceerd, tot heden moet worden bestudeerd.
Een praktische overweging die daarbij een rol speelt, is of een dergelijk
onderzoek uitvcerbaar is. Na een oriënterende fase, waarin documenten zijn
doorgenomen en gesprekken met enige pioniers op het gebied van de over-
heidsautomatisering zijn gevcerd, is onderkend dat een onderzcek met deze
reikwijdte te ambitieus is. In dat geval zouden de ontwikkelingen in de afge-
lopen dertig jaar bij de diverse overheidsonderdelen, zoals departementen,
provincies en gemeenten, ir, kaart moeten worden gebracht en moeten wor-
den geanalyseerd. De keuze is gemaakt om het onderzoek verder in te per-
ken, waarbij er verschillende opties zijn. Een mogelijk afbakeningscriterium
is om het onderzoek te richten op een of ineer onderdelen van de overheids-
organisatie, zoals gemeenten, provincies of departementen. De keerzijde van
een dergelijke afbakening is, dat aspecten moeten worden meegenomen die
het niveau van de afzonderlijke organisatieonderdelen overstijgen. Zo mcet in
relatie tot de informatisering van gemeenten ook rekening worden gehouden
met de initiatieven op het gebied van de intergemeentelijke samenwerking,
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zoals SOAG, en het overheidsbeleid en met name de activiteiten van de
BOCO. Hierdoor zou het onderzcek in tweede instantie alsnog worden ver-
breed tot de gehele overheid.
Een ander criterium is het onderzoek te beperken tot de ontwikkeling van een
of ineer informatiesystemen. Een overweging om het onderzoek niet op basis
van dit criterium af te bakenen is dat het aanbrengen van een scheiding tus-
sen de ontwikkeling van een informatiesysteem en de daaraan voorafgaande
periode problematisch is. Een andere overweging is dat bij het schetsen van
de historische context de ontwikkeling van informatietechnologie niet is te
negeren. In dat geval is en blijft technologie een belangrijke variabele in het
onderzcek.
Een derde en laatste criterium, waarvoor uiteindelijk is gekozen, is om dit
onderzoek op basis van een informatiekundig criterium af te bakenen. Deze
keuze houdt in dat het onderzoek zich beperkt tot een onderdeel van de over-
heidsinformatievoorziening. Een belangrijk voordeel daarvan is dat recht kan
worden gedaan aan zowel de ontwikkeling van informatietechnologie door de
jaren heen als het specifieke karakter van de overheidsorganisatie in haar
geheel.
De geselecteerde case is de automatisering van de bevolkingsadministratie. In
dit bestand is in principe elke in Nederland woonachtige persoon geregis-
treerd. Voor het ontstaan van dit gegevensbestand mceten we een eeuw te-
rug. In 1887 treedt de wet Bevolkings- en Verblijfregisters in werking, die
tot zeer recent de basis voor de huidige bevolkingsadministratie vormt. De
uitvoering van deze wet is opgedragen aan de gemeenten en met name de af-
deling bevolking enlof burgerzaken (Dielemans, Gieben, Smeets, 1991: 1-2,
3-4). De taak omvat het bijhouden van het bestand, het verwerken van muta-
ties, gegevensverstrekking aan andere overheidsorganisaties, en het verstrek-
ken van documenten aan burgers, zoals uittreksels van het bevolkingsregister,
paspoorten en rijbewijzen. Daarnaast zijn er andere overheidsonderdelen bij
betrokken, omdat aan hen de verzamelde bevolkingsgegevens worden ver-
strekt. Bij de uitvoering van de wet heeft het ministerie van Binnenlandse
Zaken de specifieke rol om de naleving van de wet te controleren en een aan-
tal specifieke registers bij te houden, zoals een bestand van in het buitenland
wonende Nederlanders (GBA, 1987: 7-9).
Op basis van deze empirische afbakening luidt de probleemstelling van deze
dissertatie: Op welke wijze is het institutionaliseringsproces van informatie-
technologie binnen de Nederlandse bevolkingsadministratie verlopen?
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In theorie zou het conceptualiseren en operationaliseren van de centrale
begrippen de volgende stap zijn. Van dit stramien wordt afgeweken, omdat
onderzcek naar institutionalisering van technologie en technologische ontwik-
kelingen in zijn algemeenheid specifieke methodische problemen kent die
eerst mceten worden besproken.
Op deze plaats is te stellen dat in dit onderzoek beschrijvende deelvragen een
prominente plaats innemen. Eerst moeten de gebeurtenissen in kaart worden
gebracht die in de afgelopen decennia bij de verschillende overheidsonder-
delen hebben plaatsgevonden. Daarna is pas op basis van de onderscheiden
perspectieven het specifieke verloop van het institutionaliseringsproces van
informatietechnologie binnen de bevolkingsadministratie te analyseren en te
interpreteren.
NOTEN
' Babbage hanteert de begrippen `store' en `mill'.
2 In deze opsomming zijn niet de computers opgenomen die bij de Staatsbedrijven zijn





Het doel van dit hoofdstuk is het uitwerken van de onderzoeksopzet, waarbij
vooral wordt stilgestaan bij de specifieke methodische problemen van techno-
logie-onderzcek. Dit is te herleiden tot de kloof tussen een globale probleem-
stelling en de beschikbare methodische onderzoeksstrategieën. De standaard-
oplossing, die in de methodologische handboeken wordt gepresenteerd, is dat
een probleemstelling theoretisch en empirisch verder wordt afgebakend. Op
deze wijze zou bijna elk maatschappelijk fenomeen onderzoekbaar zijn. Deze
`oplossing' staat echter haaks op de onderzcekspraktijk waarin complexe en
diffuse vraagstukken centraal staan, zoals in het onderhavige onderzoek. In
dit geval dient de probleemstelling niet te worden aangepast, maar mcet de
methodische aanpak worden toegesneden op het te verrichten onderzoek.
Omdat er geen bruikbare onderzoeksstrategieën voorhanden zijn, kan een on-
derzoeker de weg van het methodisch anarchisme inslaan of een alternatieve
aanpak voor de opzet en uitvcering van het onderzcek formuleren. Voor deze
laatste optie is gekozen. Het resultaat is het zogenaamde incidenten-onder-
zcek, dat tot dcel heeft het inventariseren en waarderen van gebeurtenissen in
een technologische ontwikkeling. In paragraaf 2 worden eerst de beperkingen
van de meest gangbare sociaal-wetenschappelijke onderzoeksstrategieën, als
het experiment, het survey-onderzcek en kwalitatief onderzcek beschreven.
De kritiek op elk van deze onderzoeksstrategieën is dat de voorgestelde
methodische oplossingen per definitie een inperking van de probleemstelling
betekenen. Methodisch kan een dergelijk keuze verantwoord zijn, maar ze is
tegelijkertijd op inhoudelijke gronden te bekritiseren.
In paragraaf 3 worden twee alternatieve onderzceksstrategieën besproken die
in de loop van de jaren in de praktijk van het technologie-onderzoek zijn ont-
wikkeld: Technology Assessment (TA) en efficiency-onderzcek. Bij beide
onderzcekstypen kunnen de nodige vraagtekens worden geplaatst. In para-
graaf 4 wordt de aanpak van het incidenten-onderzcek tcegelicht. Bij de uit-
werking is geput uit de bestaande methodologische en methodische inzichten.
Daarnaast is gebruik gemaakt van eigen ervaringen die bij de evaluatie van
een aantal technologische ontwikkelingen is opgedaan. Dit geldt allereerst het
onderhavige onderzoek, maar ook eerder verricht onderzoek naar de besluit-
vorming en introductie van medische technologieën, zoals de Computer
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Tomograaf, de niersteenvergruizer en de couveuse. De opzet en uitvoering
van een incidenten-onderzcek, die in deze paragraaf worden gepresenteerd,
zijn op te vatten als een ideaaltypische uitwerking van deze onderzceksstrate-
gie. Het gebruik van deze methode in het onderhavige onderzcek wordt in
paragraaf 5 geschetst.
5.2 Traditionele onderzoeksstrategieën en hun beperlringen
Bijna elk sociaal-wetenschappelijk onderzcek naar een technologische ontwik-
keling begint met een zeer algemene en globale probleemstelling. Als een on-
derzoeker op basis van inhoudelijke gronden aan zijn oorspronkelijke vraag-
stelling wil vasthouden, dan staat hij methodisch met lege handen. In deze
paragraaf wordt aan de hand van de drie meest gangbare sociaal-wetenschap-
pelijke onderzceksstrategieën geillustreerd met welke methodische problemen
een onderzoek wordt geconfronteerd. Tegelijkertijd wordt er gewezen op de
beperkingen van de gangbare methodologie.
Het experiment
De maatschappelijke dan wel organisatorische implicaties van een technolo-
gische ontwikkeling vormen een van de belangrijkste thema's van technolo-
gie-onderzcek. Voorbeelden van onderzoeksvragen, die in de literatuur zijn
aan te treffen, zijn: Wat betekent de voortschrijdende ontwikkeling van me-
dische technologie voor de kwaliteit van de gezondheidszorg? Wat zijn de
financiële gevolgen? Wat zijn de consequenties van informatietechnologie
voor de cultuur dan wel structuur van een organisatie?
Aan deze formuleringen ligt een causale redenering ten grondslag, waarbij de
ontwikkelde en gebruikte technologie de onafhankelijke variabele is. In deze
context lijkt de keuze voor een experimenteel ontwerp een logische stap,
waarbij de selectie van de athankelijke variabele nog het enige probleem lijkt
te zijn. Dit behceft geen onoverkomelijk probleem te zijn, omdat er allerlei
verwachtingen over de gevolgen van een technologische ontwikkeling worden
en zijn uitgesproken. Deze verwachtingen zijn conceptueel te duiden als
afhankelijke variabelen, waardoor in principe een causaal model kan worden
geconstrueerd dat vervolgens empirisch kan worden getcetst.
Bij de nadere uitwerking van de experimentele onderzoeksstrategie aan de
hand van de voorwaarden van interne validiteit, zoals die door Fabert en
Hagenaars (1980) zijn beschreven, blijkt dat zich wezenlijke problemen voor-
SO
dcen. Een eerste probleem is dat de mogelijkheden om de onderzcekseenhe-
den volgens het principe van randomisering over een experimentele- en een
controlegroep te verdelen gering zijn. Dit is te wijten aan het feit dat een
onderzoeker nauwelijks tot geen invlced heeft op de verspreiding van de
technologie. Hierdoor kan een onderzoeker de onderzcekseenheden niet a-
select toewijzen aan een groep die de beschikking over de technologie krijgt
en een andere groep die geen gebruik van de technologie kan maken.
Een ander probleem is de conceptualisering van de afhankelijke variabele. Op
het moment dat de technologie wordt geïntroduceerd, is er nog weinig be-
kend over mogelijke effecten en kunnen alleen verwachtingen worden uitge-
sproken. Deze kunnen vervolgens worden getcetst. De beperking van deze
opzet is dat gevolgen die zich pas in het gebruik manifesteren, niet in het
onderzoek kunnen worden meegenomen. Dit probleem kan worden ondervan-
gen door een ander experiment op te zetten, maar de consequentie voor de
onderzoekspraktijk is dat een groot aantal experimenten moet worden uitge-
voerd.
Het derde en laatste probleem dat in relatie tot een experimentele opzet aan
de orde wordt gesteld, is de conceptualisering van de onafhankelijke variabe-
le. Technologie kan als een constante factor worden gedefinieerd, maar ook
als een proces. Een voorbeeld daarvan is de technologische ontwikkeling van
de couveuse en daarmee samenhangende technologieën die meer dan honderd
jaar geleden is begonnen en haar eindfase nog niet heeft bereikt (Vrolijk en
Straten, 1990). In dit geval is de ontwikkeling van een conceptueel model en
van een onderzoeksopzet niet eenvoudig. In onderzoekstechnische zin zouden
in dat geval meer meetmomenten moeten worden ingebouwd. Een concep-
tueel probleem is de termijn waarop gevolgen van een technologische ontwik-
keling zich manifesteren. Een mogelijke oplossing is dat er een onderscheid
tussen korte- en lange-termijneffecten wordt gemaakt. De grote vraag is
echter of het causale model, waarbij de technologie de onafhankelijke varia-
bele is, nog wel te handhaven is. Naast een effect van de technologie op de
samenleving kan niet worden uitgesloten dat maatschappelijke processen het
verloop van de technologische ontwikkeling bepalen. Zo kan een hypothese
van een onderzcek zijn dat door de afname van het kinderaantal in deze eeuw
in combinatie met de toenemende planning ten aanzien van het krijgen van
kinderen de behoefte aan medische zorg rond pasgeborenen is tcegenomen.
Deze maatschappelijke vraag kan een impuls zijn geweest voor een vergro-
ting van de inspanning om de couveuse technologie verder te ontwikkelen.
De vergaande methodische consequentie van deze theoretische veronderstel-
ling is dat vraagtekens kunnen worden geplaatst bij het causale model waarbij
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technologie conceptueel wordt weergegeven als oorzaak van maatschappelijke
dan wel organisatorische veranderingen. Theoretisch kan ook worden ver-
ondersteld dat een technologische ontwíkkeling niet de oorzaak, maar het
gevolg van een maatschappelijke ontwikkeling is. In dit verband is het niet
verwonderlijk dat in de theorievorming over technologische ontwikkeling
meestal een middenpositie wordt ingenomen waarbij de uitgangsgedachte is
dat er een wisselwerking bestaat tussen technologische en maatschappelijke
ontwikkelingen.
Geconcludeerd kan worden dat de evaluatie van een technologie niet eendui-
dig in een experimenteel ontwerp kan worden vertaald zonder de oorspronke-
lijke probleemstelling op een zeer specifieke manier conceptueel in te vullen.
De veronderstelling is immers dat er een eenzijdige causale relatie tussen de
technologische en de maatschappelijke ontwikkeling bestaat. Dat technologie
een resultante van menselijke handelen is en zich niet onafhankelijk van
maatschappelijke invloeden ontwikkelt, wordt daarmee genegeerd.
Correlationeel onderzoeksontwerp
Een andere methodische weg die kan worden ingeslagen, is die van een cor-
relationele onderzoeksstrategie. Daarbij is een eerste vereiste' dat een con-
ceptueel model wordt geformuleerd dat empirisch kan worden getoetst. Op
theoretisch niveau is de eerste te nemen hindernis het conceptualiseren van
het begrip technologie en een breed scala van concepten dat samen kan han-
gen met de ontwikkeling en het gebruik van technologie. Afhankelijk van de
probleemstelling kunnen begrippen in het conceptueel model worden mee-
genomen die sterk uiteenlopen. Zowel technische aspecten met betrekking tot
de ontwikkeling van een technisch ontwerp als weerstanden tegen de ontwik-
keling en de implementatie van een technologie kunnen relevante variabelen
zijn. In dit verband is een complicerende factor bij de operationalisering dat
naast attitude vooral gedrag en sociaal handelen van belang zijn. Ideeën over
mogelijke technologische toepassingen zijn relevant, maar ook van betekenis
is of deze ideeën kunnen worden omgezet in een functionerend technisch
systeem. Een ander voorbeeld van het belang van sociaal handelen en gedrag
is dat weerstanden tegen technologie pas relevant zijn voor het verdere
verloop van een technologische ontwikkeling als mensen concrete acties on-
dernemen. In de onderzoekspraktijk waar de correlationele onderzoeksstrate-
gie wordt gebruikt, worden gedragsvariabelen echter meestal buiten be-
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schouwing gelaten. De reden is dat dergelijke begrippen mceilijk te operatio-
naliseren zijn (Felling, Peters en Scheepers, 1986).
Als een conceptueel model kan worden ontwikkeld, dan is de volgende te
nemen hindernis de dataverzameling. Een cross-sectionele opzet kent grote
beperkingen, omdat alleen de stand van zaken omtrent een technologische
ontwikkeling kan worden opgemaakt. Daarnaast stuit een onderzoeker op het
eerder genoemde conceptualiseringsprobleem met betrekking tot de onafhan-
kelijke en afhankelijke variabele. Een longitudinale onderzoeksopzet is in
theorie weliswaar een optie, maar in praktijk nauwelijks uitvcerbaar. Het
verzamelen van gegevens met betrekking tot gebeurtenissen in het verleden is
problematisch. De gedachte dat een sociaal-wetenschapper vanaf het begin bij
een technologische ontwikkeling betrokken kan zijn, is vanuit een weten-
schappelijk oogpunt een nastrevenswaardig idee, maar is geen reële weergave
van de onderzoekspraktijk. Een onderzoeker wordt er meestal pas bij betrok-
ken als zich problemen voordoen.
Een laatste hindernis is de steekproeftrekking2. Hierbij is een probleem dat
een grote diversiteit van actoren bij de ontwikkeling en het gebruik van tech-
nologie betrokken is. Hierdoor wordt een onderzoeker met een zeer hetero-
gene onderzoekspopulatie geconfronteerd. Binnen deze groep bestaan wezen-
lijke verschillen tussen individuen, wat betreft hun rol in het proces, hun
kennisniveau en hun machtsposities. Een complicerende factor daarbij is dat
de verschillende partijen op verschillende momenten in de tijd bij de ontwik-
keling van technologie betrokken raken. Op theoretisch niveau kan een
onderzoekspopulatie worden samengesteld, maar een onderzceker stuit op
belangrijke methode-technische problemen als hij een steekproef wil trekken.
Een probleem is het samenstellen van een operationele onderzcekspopulatie
ofwel steekprcefkader, omdat een register meestal niet beschikbaar is. Daar-
naast is de keuze voor een steekproefprocedure problematisch. Moet een
onderzoeker kiezen voor een a-selecte procedure en daarmee de machtsonge-
lijkheid negeren of moet hij een wegingsfactor hanteren en zo ja welke? Het
laatste probleem dat kan worden gencemd, is dat individuen in relatie tot een
technologische ontwikkeling in hun opvattingen en handelen niet onafhanke-
lijk van hun omgeving opereren. Een mogelijke optie om dit probleem te on-
dervangen is op theoretisch niveau in het conceptueel model contextuele
variabelen mee te nemen. Een andere optie is om te kiezen voor een net-
werkbenadering.
Tegen de achtergrond van de eerder gencemde problemen moeten vraag-
tekens worden geplaatst bij de mogelijkheden om op basis van een vooraf
geconstrueerd conceptueel model alle gewenste gegevens te verzamelen en
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die met geavanceerde technieken te analyseren. Een oplossing bij de opzet
van een onderzcek zou kunnen zijn, dat een aantal aspecten buiten be-
schouwing wordt gelaten. De keerzijde van een dergelijke uitwerking is dat
de complexiteit van het vraagstuk alleen vanwege methodische overwegingen
wordt gereduceerd.
Kwalitatief-interpreterende onderzoeksstrategie
Ook de kwalitatief-interpreterende onderzceksstrategie kent grote metho-
dische beperkingen bij de opzet en uitvoering van een onderzcek met betrek-
king tot technologische ontwikkelingen. Een bezwaar dat met name voor de
`Gefundeerde Theorie' benadering geldt, is dat vooral de theorievorming als
onderzoeksdoel wordt benadrukt (Wester, 1984). Dit is bij technologie-
onderzoek minder relevant, omdat in de loop der jaren een groot aantal
empirische studies is uitgevoerd. Een resultante van deze arbeid is dat een
onderzceker over een uitgebreid begrippenkader kan beschikken. Zijn pro-
bleem is dat hij enerzijds beschikt over de nodige theoretische kennis betref-
fende technologie en technologische ontwikkelingen in zijn algemeenheid en
anderzijds geen of weinig empirische kennis heeft over de specifieke techno-
logische ontwikkeling die onderwerp van onderzcek is. In een dergelijke con-
text is een strikt inductieve aanpak niet aanbevelenswaardig omdat belang-
rijke theoretische inzichten ten onrechte zouden worden genegeerd. Een on-
derzoeker heeft primair een selectieprobleem. De cruciale vraag is: Welke
begrippen zijn voor dit onderzoek het meest bruikbaar? Op voorhand is geen
antwoord op deze vraag te geven, omdat hij pas gedurende het onderzcek het
vereiste inzicht in de specifieke technologische ontwikkeling opdoet.
Een meer algemeen probleem is de reikwijdte van de probleemstelling, waar-
door de arbeidsintensieve dataverzamelings- en analysetechnieken van de
kwalitatieve methodologie minder bruikbaar zijn. Door bijvoorbeeld voor de
methode van participerende observatie te kiezen, kan worden onderzocht op
welke wijze in de dagelijkse praktijk over de inzet van technologie wordt be-
slist. De consequentie is dat een onderzceker niet tegelijkertijd met dezelfde
methode de besluitvorming omtrent de ontwikkeling van een technologie kan
bestuderen. Dit probleem van de reikwijdte is te illustreren aan de hand van
de case van de Computer Tomograaf (CT), een geavanceerd rdntgenapparaat.
Het fundament voor deze technologie is in de jaren zestig gelegd en enige
jaren later is het eerste prototype gebouwd. In het begin van de jaren zeven-
tig is op experimentele basis ervaring met de CT opgedaan en vanaf 1975
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wordt de CT in Nederlandse ziekenhuizen gebruikt (Straten, 1986). Deze
ontwikkeling, die een tijdsperiode van enige decennia beslaat, is niet met de
methode van participerende observatie te onderzoeken.
Een andere keuze die een onderzoeker zou kunnen maken is dat hij alle
beschikbare documenten door middel van een nauwgezette inhoudsanalyse
analyseert. Een probleem bij een dergelijke aanpak is het verzamelen van het
materiaal. Omdat een systematische inventarisatie ontbreekt, is het opsporen
en categoriseren van documenten een van de eerste taken die een onderzoeker
op zich moet nemen. Een belangrijk obstakel bij de analyse is dat in de ver-
schillende documenten een groot aantal onderwerpen de revue passeert, zoals
de technische mogelijkheden, kwaliteitscriteria, financiële overwegingen en
ethische vraagstukken. Een mogelijke oplossing is dat een onderzoeker zich
beperkt tot een bepaald type document, zoals beleidsnota's of tijdschrift-
artikelen. In dat geval is de kans meer dan reëel dat er een specifieke defini-
tie van de situatie in de analyse naar voren komt. Als voor een ander type
document zou zijn gekozen, dan zou een andere probleemdefinitie meer op
de voorgrond zijn getreden. De vraag is of een onderzoeker op voorhand een
dergelijke ingrijpende beslissing kan nemen.
Een groot probleem bij een inhoudsanalyse is of een onderzoeker alleen op
basis van de schriftelijke informatie de essentie en de betekenis van de tech-
nologische ontwikkeling zal begrijpen. Andere vormen van dataverzameling,
zoals interviews, zijn onontbeerlijk om het benodigde inzicht te verwerven.
Samengevat is het belangrijkste bezwaar van de kwalitatief-interpreterende
onderzoeksstrategie dat de beschikbare methoden en technieken niet geschikt
zijn om een `brede' probleemstelling te onderzoeken. De enige wijze waarop
een wetenschappelijk onderzcek kan worden opgezet is het inperken van de
vraagstelling. Een consequentie van een dergelijke beslissing is dat het onder-
zcek wetenschappelijk zeer verantwoord is uitgevoerd, maar dat vraagtekens
bij de maatschappelijke relevantie van het onderzoek kunnen worden ge-
plaatst. Een andere optie is dat een onderzceker zeer veel middelen en mens-
kracht inzet om het onderzcek verantwoord uit te kunnen vceren. De onder-




In algemene zin kan worden geconcludeerd dat de besproken onderzceks-
strategieën zeer specifieke oplossingen voor methodische problemen op het
gebied van technologie-onderzcek met zich meebrengen. Door de eisen die
vanuit de bestaande onderzceksstrategieën worden gesteld, wordt de com-
plexiteit van de problematiek op een zeer specifieke wijze gereduceerd. Dit is
echter op basis van inhoudelijke overwegingen niet altijd de beste oplossing.
De kans is groot dat een onderzceker het verwijt krijgt dat hij de problema-
tiek te wetenschappelijk heeft benaderd en dat het onderzoek geen bruikbare
informatie heeft opgeleverd. De kern van de kritiek is dat het specifieke
kazakter van het studieobject onvoldcende tot zijn recht komt. Zowel een
strikt deductieve als een strikt inductieve aanpak zijn niet geschikt om een
globale probleemstelling, die aan technologie-onderzoek ten grondslag ligt, te
onderzceken. Een deductieve aanpak is niet mogelijk omdat een onderzoeker
te weinig inzicht in het specifieke empirische fenomeen heeft. Een inductieve
aanpak is weinig reëel omdat hij over een uitgebreid begrippenapparaat be-
schikt. In de onderzoekspraktijk zou een onderzceker een middenpositie mce-
ten innemen waarbij hij zowel inductief als deductief te werk gaat.
5.3 Evaluatie van technologische ontwikkelingen: de onderzoekspraktijk
Gegeven de methodische problemen is het nauwelijks verwonderlijk dat naar
alternatieve onderzoeksstrategieën is gezocht. De twee bekendste voorbeelden
zijn efficiency-meting en Technology Assessment. Beide zullen in het kort
worden toegelicht en becommentarieerd.
Efficiency-meting
De efficiency-meting wordt conceptueel meestal in termen van kosten en ba-
ten omschreven. Hcewel de centrale begrippen op het eerste gezicht eendui-
dig lijken, zal de operationele uitwerking de nodige problemen opleveren. Dit
geldt allereerst voor het begrip baten, dat afhankelijk van de aard van de
technologische ontwikkeling en de context waarin de technologie wordt
gehanteerd, een andere invulling krijgt. Zo worden baten van informatietech-
nologie meestal gedefinieerd in termen van dcelmatigheidsverbetering (Hui-
gen en Janssen, 1991; Huigen en Thaens, 1994). In het geval van medische
technologie worden de baten uitgedrukt in `Quality Adjusted Live Years'
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(QALY's) ( Barneveld Binkhuysen, 1988: 27-30). Afgezien van de conceptue-
le invulling is een specifiek probleem op welke wijze de baten kunnen wor-
den gemeten, omdat er geen meetinstrumenten voor handen zijn. Daarnaast
mcet er rekening mee worden gehouden dat verschillende betrokkenen de
baten op uiteenlopende wijze percipiëren.
Ook het ogenschijnlijk eenvoudige begrip kosten levert de nodige problemen
op. Investeringen in relatie tot de aanschaf zijn nog te achterhalen, maar de
kosten van het gebruik van een technologie vormen een groot struikelblok.
Aan de hand van een voorbeeld van een kosten-baten analyse uit de gezond-
heidszorg kan worden geillustreerd dat kosten een ambigu begrip is. Een
indicator voor kosten is het tarief voor een behandeling, dat ziektekosten-
verzekeraars aan een specialist betalen. De vraag is echter of daarmee een
betrouwbare weergave van de werkelijke kosten wordt gegeven omdat een
tarief een resultante van onderhandelingen tussen de betrokken partijen is.
Een ander operationaliseringsprobleem is dat het gebruik van een technologie
besparingen met zich mee kan brengen. In het geval van de niersteen-
vergruizer wordt bijvoorbeeld de verkorting van de herstelperiode van een
patiënt als een voordeel beschouwd. De `winst' is dat mensen eerder in het
arbeidsproces kunnen participeren waazdoor minder beslag op middelen in de
sociale zekerheid wordt gelegd. De vraag is of, en op welke wijze, de daar-
mee gerealiseerde besparingen in de berekening van de kosten en baten mce-
ten worden meegenomen (Vrolijk en Straten, 1989). Hiermee stuiten we weer
op het probleem van de conceptualisering en operationalisering van de cen-
trale begrippen. Wat zijn kosten? Wat zijn baten?
Een meer fundamentele kwestie is dat een impliciet uitgangspunt van de effi-
ciency-meting is dat technologie een kant-en-klaar product is. Zoals eerder al
is gesteld, worden in de loop van de tijd substantiële wijzigingen in het tech-
nisch ontwerp aangebracht. Dit betekent dat hoogstens een momentopname
van de kosten en baten en de verhouding daartussen kan worden gemaakt. In
de aanpak van de efficiency-meting wordt echter onvoldcende met het evolu-
tionaire kazakter van de technologische ontwikkeling rekening gehouden.
Bovendien overheerst in deze benadering te veel de functionele component.
De suggestie wordt gewekt dat een rationele afweging van de voor- en
nadelen kan worden gemaakt. Daarmee wordt een technologische ontwikke-
ling, als maatschappelijk probleem, gereduceerd tot een financieel vraagstuk,
waazbij andere relevante aspecten buiten beschouwing (mceten) worden gela-
ten. Dit wordt des te problematischer naarmate er meer niet-kwantificeerbare
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kosten in het geding zijn, zoals mogelijk verlies van werkgelegenheid,
afname van de kwaliteit van arbeid en ethische vraagstukken.
Samengevat is de kritiek op de efficiency-meting dat de aandacht te veel
wordt gericht op de kwantificering van de kosten en de baten in financiële
termen. Hierdoor verdwijnt het object van onderzoek naar de achtergrond en
wordt de technologie impliciet of expliciet als een gegeven beschouwd. Het
evolutionaire karakter van de ontwikkeling wordt genegeerd, waardoor zowel
vanuit theoretische overwegingen als vanuit het perspectief van bruikbaarheid
van onderzoeksresultaten vraagtekens bij de efficiency-metingen kunnen wor-
den geplaatst (Straten, 1991).
Technology Assessment
In de literatuur over Technology Assessment (TA) staan niet zozeer de
methoden maar meer de inhoudelijke aspecten centraal, zoals de wisselwer-
king tussen technologische en maatschappelijke ontwikkelingen, en de bruik-
baarheid van de onderzceksresultaten voor de betrokkenen. Dit komt met
name tot uitdrukking in het belang dat aan de probleemstelling wordt ge-
hecht. Dit is begrijpelijk tegen de achtergrond van de teleurstellende ervarin-
gen met TA-studies in het verleden. In de jaren zestig en zeventig bestond
nog het idee bestaan dat op basis van TA-studies alomvattende informatie
over een technologische ontwikkeling zou kunnen worden verkregen. Dit
bleek een misvatting te zijn. Daarom is gezocht naar een meer realistisch en
bruikbaar concept van TA (zie Smits en Leyten, 1984). Leyten en Smits
(1991: 134-135) definiëren TA als "een proces bestaande uit analyses van
technologische ontwikkelingen en hun consequenties èn de discussies naar
aanleiding van deze analyses. TA heeft tot doel informatie te leveren die de
bij de technologische ontwikkeling betrokkenen helpt bij de bepaling van hun
strategisch beleid en met behulp waarvan het mogelijk is onderwerpen voor
verder TA-onderzcek te definiëren". Een manier waarop Smits en Leyten
(1991) de maatschappelijke relevantie van een TA-onderzcek willen waarbor-
gen, is dat zij de betrokkenen een prominente plaats tcekennen bij de bespre-
king van de onderzoeksresultaten. Ook in de fase waarin de probleemstelling
wordt geformuleerd, moeten de betrokkenen in hun visie een belangrijke rol
krijgen.
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Bij de formulering van een probleemstelling zijn volgens L.eyten en Smits
(1991: 136) de volgende vier deelvragen richtinggevend:
Aan welke kennis en inzichten is behcefte?
Hierbij moet rekening worden gehouden met de verschillende wensen van
de betrokken actoren.
Welke beslissingen kunnen door wie ten aanzien van de betreffende tech-
nologie op de korte en middellange termijn worden genomen? Zijn er be-
slissingen te nemen?
Welke kennis is op dit moment beschikbaar over de technologische ont-
wikkeling en haar gevolgen?
Hoe ziet de `sociale kaart' rond de technologie eruit ofwel wie zijn be-
trokken bij de technologie? De relevantie van dit thema is ingegeven door
de uiteenlopende belangen en de diversiteit van betekenissen die technolo-
gie kan hebben.
Deze vier deelvragen vormen de basis voor de formulering van de probleem-
stelling die bij Smits en Leyten (1991) een globaal karakter heeft. Een be-
langrijke overweging om er niet een meer specifieke invulling aan te geven,
is dat zij de ontwikkeling van technologie opvatten als een proces. De deel-
vragen blijven volgens hen hetzelfde maar de antwoorden op de deelvragen
veranderen met de tijd. Een manco van deze benadering, waarin het accent
op de maatschappelijke relevantie en de formulering van de probleemstelling
ligt, is dat de methodische uitwerking van een TA-onderzoek achterwege
blijft. Smits en Leyten geven bijvoorbeeld niet aan op welke wijze een
`sociale kaart' van de betrokkenen kan worden gemaakt. De indruk kan ont-
staan dat zij het verkrijgen van informatie belangrijker vinden dan de wijze
waarop die informatie wordt verzameld. Een mogelijke verklaring voor de
geringe aandacht voor de methodische aspecten van een TA-onderzoek is dat
bij een onderzcek wetenschappelijke eisen niet per definitie doorslaggevend
zijn. Zo kan er vanuit strategische overwegingen behcefte zijn aan een snelle
en effectieve informatievoorziening. In die context is de mate waarin een on-
derzoek aan wetenschappelijke criteria voldoet, minder belangrijk.
Samenvattend is te stellen dat in de opzet van een TA-onderzoek de rol van
de probleemstelling terecht op de voorgrond wordt geplaatst. Immers, een
onderzcek dat een probleem verkeerd oplost of het verkeerde probleem op-
lost, kan nooit bruikbare onderzceksresultaten opleveren. Daar staat tegen-
over dat methodische aspecten een relevant onderdeel van een onderzcek blij-
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ven en dus ook in de beschouwing over de opzet mceten worden meegeno-
men. Methoden en technieken zijn immers niet meer, maar ook niet minder,
dan de kunst om op een gesystematiseerde en controleerbare wijze gegevens
te verzamelen en te analyseren.
5.4 Incidenten-onderzoek: een aanzet voor een onderzoeksstrategie
Zoals gesteld is een in globale termen geformuleerde probleemstelling het uit-
gangspunt van veel sociaal-wetenschappelijk onderzcek naar de maatschappe-
lijke of organisatorische implicaties van een technologische ontwikkeling. Het
doel is meer inzicht in een nieuw maatschappelijk fenomeen te verwerven.
Dat er empirisch nog weinig bekend is, betekent overigens niet dat er abso-
luut geen informatie beschikbaar is. De kans bestaat dat vanuit de specifiek
technisch-inhoudelijke invalshoek literatuur beschikbaar is. De vraag is echter
in hoeverre deze kennis voor een sociaal-wetenschappelijk onderzceker rele-
vant is. Een complicerende factor daarbij is dat een onderzoeker zich het
veelvuldig gebruikte jargon eigen mcet maken.
Een specifiek probleem bij de uitwerking van de probleemstelling is de kloof
tussen de algemene en abstracte theorievorming aan de ene kant en de te be-
studeren technologische ontwikkeling aan de andere kant. Welke theoretische
concepten relevant zijn, is een vraag die pas kan worden beantwoord als een
onderzoeker inzicht heeft in de specifieke kenmerken van de te onderzceken
technologische ontwikkeling en de wijze waarop deze technologie wordt ge-
bruikt.
Dat de probleemstelling een globaal karakter heeft, betekent dat de metho-
dische opzet van het onderzoek daarop mcet worden toegesneden. Een van de
belangrijkste implicaties is dat in een vrcegtijdig stadium al enig empirisch
veldwerk moet worden verricht. Op deze wijze kan een onderzceker zich een
beeld vormen van de technologische ontwikkeling. Dit betekent dat een li-
neaire onderzceksopzet die is gebaseerd op het deductief nomologische model
niet bruikbaar is, maar dat het onderzoek gefaseerd mcet worden opgezet.
Een andere implicatie is dat een onderzceker met een selectieprobleem wordt
geconfronteerd: Waar mcet hij welke gegevens verzamelen? Dit probleem
wordt versterkt doordat bij een technologische ontwikkeling vele partijen be-
trokken zijn en er een groot aantal inhoudelijk relevante onderwerpen is. Het
zogenaamde incidenten-onderzoek biedt de mogelijkheid een verantwoorde
selectie uit de grote hoeveelheid beschikbare gegevens te maken3. Het basis-
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gegeven is een incident, dat kan worden omschreven als een gebeurtenis in
de tijd die voor het verloop van de technologische ontwikkeling relevant kan
zijn. Voor de onderzoeksopzet betekent het gebruik van deze methode dat
een analytisch onderscheid tussen het inventariseren en waarderen van de
gebeurtenissen mcet worden gemaakt. In termen van de probleemstelling kan
worden gesteld dat het inventariseren van de gebeurtenissen vooral verwijst
naar de beschrijvende component van de vraagstelling en het waarderen van
de gebeurtenissen meer refereert aan de verklarende of interpreterende com-
ponent.
Fasering van het incidenten-onderzoek
In het begin van het onderzoek ligt het accent op het inventariseren van de
gebeurtenissen in de ontwikkeling en het gebruik van de technologie. In een
later stadium komt het waarderen van de geïnventariseerde gebeurtenissen
meer op de voorgrond te staan. Bij het inventariseren van gebeurtenissen
moet er rekening mee worden gehouden dat een omvangrijke lijst kan ont-
staan. Een onderzoeker moet daarom niet alleen streven naar volledigheid,
maar ook naar reductie van het totale aantal gebeurtenissen tot de meest rele-
vante. In het begin van het onderzcek kan een eerste en voorlopige lijst van
mogelijk belangrijke gebeurtenissen worden opgesteld. De twee open vragen
die richting geven aan de dataverzameling zijn: Welke gebeurtenissen hebben
zich voorgedaan? Welke actoren zijn erbij betrokken en wanneer? Naast lite-
ratuurstudie kan een aantal oriënterende gesprekken met betrokkenen worden
gevoerd. Deze interviews hebben een open karakter en zijn bedoeld als een
eerste oriëntatie op hetgeen in de empirie speelt.
Na een oriëntatie op de literatuur en de eerste gesprekken is een onderzoeker
in staat om vragen te formuleren die minder beschrijvend van aard zijn. Deze
vragen zijn: Waarom zijn gebeurtenissen belangrijk? Voor wie zijn bepaalde
gebeurtenissen belangrijk? Tegelijkertijd kan een onderzoeker zich een aantal
nieuwe open vragen stellen, zoals: Wanneer zijn welke actoren bij de ontwik-
keling betrokken? Wat zijn de belangrijkste inhoudelijke aspecten en op wel-
ke wijzen verhouden die zich tot elkaar?
De eerste inventarisatie van incidenten kan in de vorm van een case-beschrij-
ving aan de betrokkenen worden voorgelegd en door hen worden beoordeeld
(Straten, 1986: 7-10). Een dcel van deze aanpak is te controleren of volgens
de gesprekspartners de beschrijving volledig en correct is. Een ander dcel is
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het houden van een diepte-interview, waarbij de case-beschrijving het uit-
gangspunt vormt. De te stellen vragen kunnen beschrijvend van aard zijn,
omdat een onderzoeker nog geen volledig inzicht in de gang van zaken heeft.
Andere vragen kunnen meer verklarend van aard zijn, waarbij een onderzoe-
ker zich richt op de analyse. Een andere mogelijkheid is dat alleen een lijst
van gebeurtenissen aan de betrokkenen wordt voorgelegd.
Deze laatste optie verdient de voorkeur, hetgeen samenhangt met de beper-
kingen van een case-beschrijving. Een nadeel is dat een onderzoeker in zijn
beschrijving onbewust de gebeurtenissen al op een bepaalde manier kan heb-
ben geïnterpreteerd. Als de betrokkene kanttekeningen bij deze weergave
plaatst, dan kan het interview (te veel) het karakter van een discussie krijgen
(Straten, 1986: 92). Een ander nadeel is dat het aanbieden van veel informa-
tie niet altijd het gewenste effect sorteert. Dit geldt met name als de geïnter-
viewden professionals zijn die veelal niet de tijd nemen of hebben om de
informatie te lezen.
Deze bezwaren gelden niet als aan de gesprekspartners alleen een lijst van
gebeurtenissen wordt voorgelegd. Een van de centrale vragen in het interview
is het verzoek aan een gesprekspartner om een gemotiveerde selectie uit de
opsomming van gebeurtenissen te maken. Op basis van deze waarderingen is
een lijst op te stellen die het uitgangspunt voor de analyse vormt. Voordat dit
onderdeel aan bod komt, wordt eerst stilgestaan bij de problemen met betrek-
king tot de dataverzameling. Hierbij ligt het accent op twee belangrijke data-
bronnen, documenten en interviews met betrokkenen.
Problemen bij de dataverzameling
Het belang van documenten is dat er veel feitelijke gegevens aan kunnen
worden ontleend. Voordelen zijn dat documenten zeer tcegankelijk zijn en
dat de gegevens non-reactief zijn (Hutjes en Van Buuren, 1992). Daarbij
moet de kanttekening worden gemaakt dat het verzamelen van het materiaal
problematisch kan zijn (Scetendorp, 1988: 357-358). Zo beschikken bijvoor-
beeld verschillende overheidsorganisaties weliswaar over veel informatie over
de technologische ontwikkelingen, zoals briefwisselingen met producenten en
gebruikers, verslagen van adviescommissies en officiële beleidsdocumenten,
maar het lokaliseren van deze bronnen en het verkrijgen van formele toe-
stemming om de documenten te bestuderen kan problematisch zijn.
Een andere kanttekening ten aanzien van documenten is dat er sprake kan
zijn van `bias' die door de context is bepaald. Voor ofiiciële beleidsdocumen-
ten geldt dat de inhoud veelal een politiek karakter heeft (Soetendorp, 1988).
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Een beleidsnota is niet zozeer het product van een auteur, maar de neerslag
van een politiek proces. Vele actoren, zoals politici, belangenorganisaties en
actiegroepen, hebben invloed op de uiteindelijke formulering gehad. Hierdoor
kunnen cryptische formuleringen de boventoon vceren om politiek gevoelige
onderwerpen te omzeilen. Daarnaast moet een onderzoeker zich er van be-
wust zijn dat beleidsontwikkeling in strikte zin een `papieren' aangelegenheid
is en soms alleen symbolische betekenis heeft (Bressers, 1984: 55). Er kan
een grote kloof bestaan tussen de formele intenties en de daadwerkelijke
realisering van dat beleid. Documenten vormen daarmee een mix van feiten,
verwachtingen en opinies. Hierdoor weet een onderzceker niet welke waarde
aan de inhoud moet worden toegekend. Daarnaast hebben documenten een
bijzondere plaats in het onderzceksproces omdat een onderzoeker in een
vroegtijdig stadium over deze informatie kan beschikken. Welke plaats deze
documenten in het onderzcek krijgen, bepaalt uiteindelijk de onderzoeker.
Een mogelijkheid is dat hij ze gebruikt om de probleemstelling verder uit te
werken. Een andere optie is dat hij de documenten opvat als te analyseren
gegevens. Elk van de afzonderlijke mogelijkheden of een combinatie ervan is
methodisch te verantwoorden en benadrukt het ambigue karakter van deze
databron in (bestuurskundig) onderzoek.
In deze context is het interview, als tweede gegevensbron, onmisbaar bij het
bestuderen van een technologische ontwikkeling. Een functie van interviews
in het incidenten-onderzoek is het inventariseren van gebeurtenissen. Aan res-
pondenten wordt de open vraag voorgelegd of zij belangrijke gebeurtenissen
op de lijst missen. Een tweede en belangrijkere functie is het beoordelen van
de reeds geïnventariseerde incidenten. Aan de geïnterviewde wordt gevraagd
aan te geven welke gebeurtenissen van belang zijn en deze selectie te motive-
ren.
De dataverzamelingsmethode van het interview kent minimaal drie proble-
men, waar een onderzceker rekening mee mcet houden. Het eerste probleem
is dat een geïnterviewde zowel een professional als een belanghebbende is.
Een tweede probleem is de rol van de onderzceker in relatie tot de geïnter-
viewde. Een derde probleem is de samenstelling van de onderzoekspopulatie.
Elk van deze problemen wordt in het kort besproken.
De geïnterviewde
Omdat er in relatie tot een technologische ontwikkeling verschillende facetten
aan de orde zijn die veelal een specialistisch karakter hebben, zal een onder-
zoeker interviews afnemen bij een groot aantal professionals, zoals technici,
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topambtenaren, politici en inhoudelijke experts. Tegelijkertijd is de geïnter-
viewde een belanghebbende, waardoor de verstrekte informatie meer of min-
der subjectief is. Hij zal op basis van zijn eigen rationaliteit een bepaalde
visie op de technologische ontwikkeling hebben.
Het onderscheid tussen beide rollen van de geïnterviewde is in de praktijk
niet duidelijk aan te geven. Dit blijkt als dezelfde onderwerpen aan de orde
worden gesteld bij betrokkenen die vanuit een andere invalshcek bij de tech-
nologische ontwikkeling zijn betrokken. In het meest extreme geval kunnen
tegengestelde uitspraken over dezelfde aspecten worden gedaan. Hierbij is
niet de vraag welke gesprekspartner gelijk heeft, maar welke rationaliteit aan
de verkondigde opvattingen ten grondslag ligt.
Rol van de onderzoeker
De uitgangspositie van een onderzceker is dat hij een relatieve buitenstaander
is. In het begin van het onderzoek is een specifiek probleem dat hij aan de
ene kant een kennis- en informatieachterstand heeft en aan de andere kant
over enige materiekennis moet beschikken, zodat hij de verstrekte informatie
kan begrijpen en voor de geïnterviewde een serieuze gesprekspartner is. De
noodzaak van materiekennis moet overigens niet te ver worden doorgevoerd.
Een onderzoeker behoeft immers niet op de stcel van de deskundige plaats te
nemen. Hij mcet het onderwerp meer generalistisch benaderen en zijn onder-
zoek richten op facetten die de afzonderlijke specialismen overstijgen.
Als in het gesprek niet te detaillistische onderwerpen ter sprake komen, is dit
probleem niet onoverkomelijk. De enige beperking is dat een onderzceker het
gesprek maar in geringe mate kan sturen. In dit opzicht is hij in grote mate
afhankelijk van de gesprekspartner, als informant. In een later stadium van
het onderzoek kunnen de interviews een meer gestructureerd karakter krijgen
omdat een onderzoeker meer inzicht in de problematiek heeft gekregen. Dit
betekent voor de opzet van de interviews dat ze aanvankelijk een open en
ongestructureerd karakter hebben en dat later meer gesloten vragen kunnen
worden gesteld.
Een aandachtspunt bij de gesprekken zijn de eventuele gevoeligheden die er
bestaan. Zo kunnen geïnterviewden een wantrouwende houding ten opzichte
van een onderzoeker en met name het doel van het onderzoek innemen. Soms
zullen zij proberen via de onderzoeker informatie over derden in te winnen.
Voor het slagen van het onderzcek moet een onderzceker steeds voor ogen
houden dat hij een relatieve buitenstaander is en blijft. De positieve keerzijde
van de gevceligheid van het onderwerp is dat de bereidheid om aan het on-
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derzcek mee te werken meestal groot is. Door de actualiteit en het politieke
karakter van de problematiek heeft elke individuele geïnterviewde er belang
bij zijn ideeën en opvattingen te kunnen ventileren.
Samenstelling van de onderzcekspopulatie
Kenmerkend voor de onderzoekspopulatie is de grote mate van heterogeniteit,
doordat diverse partijen bij de ontwikkeling en het gebruik van een technolo-
gie betrokken zijn. Op basis van de literatuur is op theoretisch niveau een
gced beeld te vormen van de verschillende rollen die actoren kunnen bekle-
den. In elke technologische ontwikkeling zijn er producenten en gebruikers
van technologie. Naast deze twee rollen zijn er nog andere te onderscheiden,
zoals het management van betrokken organisaties, wetenschappers, overheid
en financiers. Een onderzceker heeft echter geen informatie over de personen
die deze rollen vervullen en het aantal betrokkenen. Dit betekent dat geen
theoretisch steekproefkader is te construeren en er geen a-selecte steekproef
is te trekken. Een conclusie die kan worden getrokken, is dat een onderzoe-
ker elke pretentie om te generaliseren mcet laten varen.
Tegelijkertijd is enige nuancering op zijn plaats, omdat een onderzoeker niet
zozeer is geïnteresseerd in opvattingen van de afzonderlijke individuele res-
pondenten. De persoonlijke visies van de respondenten zijn voor het onder-
zoek alleen relevant in relatie tot de verschillende rollen die zij hebben ge-
speeld bij de technologische ontwikkeling. De implicatie voor de samenstel-
ling van de onderzcekspopulatie is dat bij het selecteren van de respondenten
een belangrijk uitgangspunt is dat alle mogelijke rollen die kunnen worden
onderscheiden, vertegenwoordigd zijn. Dit betekent dat er in eerste instantie
geen steekprcef behoeft te worden getrokken omdat in het onderzoek op het
niveau van de onderscheiden rollen alle partijen vertegenwoordigd kunnen
zijn. In deze zin is er dan ook geen generalisatieprobleem. Van een selecte
steekproeftrekking is alleen sprake als een onderzoeker representanten van
deze rollen zcekt. Het uitgangspunt is dat in het algemeen de verschillen tus-
sen de uiteenlopende rollen belangrijker zijn dan de verschillen tussen res-
pondenten die dezelfde rol vervullen.
Een speciiiek probleem voor de onderzceker is dat hij op basis van de alge-
mene literatuur een beeld van de relevante rollen heeft, maar niet beschikt
over namen van personen die deze rollen vervullen. De benodigde informatie
kan voor een deel worden ontleend aan documenten waarin personen en
vooral betrokken organisaties worden gencemd en voor een ander deel uit in-
terviews. Daarbij kan gebruik worden gemaakt van het principe van `snow-
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ball sampling'. Aan het einde van het gesprek wordt de vraag voorgelegd of
de geïnterviewde personen kent die specifieke kennis bezitten of een andere
visie op de materie hebben. Deze informatie vormt de basis voor het bepalen
van de definitieve onderzoekspopulatie.
De analyse in het incidenten-onderzoek
Bij de analyse van de grote hoeveelheid informatie uit documenten en inter-
views wordt er allereerst naar gestreefd een lijst van relevante gebeurtenissen
te construeren die de basis vormt voor de beschrijving en analyse van de
technologische ontwikkelingen. In het begin van het onderzcek is de lijst
vooral een (re)constructie van de onderzceker op basis van de literatuur.
Deze lijst dient als richtlijn voor de interviews. In de loop van het onderzcek
wordt de inhoud van de lijst in toenemende mate bepaald door de oordelen
die de verschillende belanghebbenden geven. Nieuwe incidenten kunnen wor-
den tcegevcegd dan wel gebeurtenissen, die door de onderzceker op de lijst
zijn geplaatst, kunnen worden verwijderd, wanneer geen van de respondenten
ze relevant acht. Elk van die afzonderlijke oordelen is weliswaar subjectief,
maar op basis van een vergelijking van verschillen en overeenkomsten kan
een intersubjectief beeld over de betekenis van de technologie worden
gevormd.
Een onderzceker kan allerlei deelanalyses uitvceren. Een mogelijkheid is om
de wijze waarop de verschillende actoren bij de ontwikkeling zijn betrokken
tegen de tijd af te zetten. Een andere mogelijkheid is om de ontwikkeling van
de inhoudelijke discussie in kaart te brengen. Wanneer zijn welke onderwer-
pen aan de orde gesteld? Deze verschillende deelanalyses kunnen weer tegen
elkaar worden afgezet. Zo kan de betrokkenheid van de actoren worden afge-
zet tegen de onderwerpen die in het middelpunt van de belangstelling hebben
gestaan. Welke analyses worden uitgevcerd, is afhankelijk van de probleem-
stelling en de beschikbare middelen.
Resumerend kan worden gesteld dat het incidenten-onderzcek de mogelijk-
heid biedt op basis van een globale probleemstelling en een gefaseerd opgezet
onderzoeksproces de maatschappelijke dan wel organisatorische implicaties
van een technologie te onderzoeken. De reden om deze methodische weg in
te slaan zijn de beperkingen van zowel de bestaande onderzceksstrategieën,
als de meer op technologie tcegespitste aanpak van onderzcek. Een van de
belangrijkste beperkingen is dat onvoldcende rekening wordt gehouden met
de complexiteit van het technologie-vraagstuk. De ideeën met betrekking tot
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Technology Assessment vormen een uitzondering op deze regel, maar hierbij
worden de methodische eisen aan de uitvcering van het onderzcek uit het oog
verloren.
Het dcel van het incidenten-onderzoek is recht te dcen aan de methodische
eisen die aan een onderzoek worden gesteld, zoals controleerbaarheid en in-
tersubjectiviteit. Door het incidenten-onderzcek kunnen gebeurtenissen wor-
den geïnventariseerd en door respondenten worden gewaardeerd. Op deze
wijze kan een verantwoorde selectie uit de grote hoeveelheid beschikbare ge-
gevens worden gemaakt. In het onderzoek ligt het accent allereerst op het
beschrijven van een ontwikkeling door het inventariseren van gebeurtenissen
die relevant zijn voor het verloop van het proces. Gedurende het onderzoek
verschuift de aandacht naar het waarderen van de gebeurtenissen.
5.5 Onderzceksopzet en uitvoering
Het uitgangspunt van dit onderzoek is een globale probleemstelling, waarbij
aanvankelijk de aandacht gericht is op overheidsautomatisering en -informati-
sering in haar algemeenheid. Relevante gebeurtenissen daarbij zijn: de intro-
ductie van de eerste computers, de verspreiding ervan in de loop der jaren,
de realisering van nieuwe technologische mogelijkheden en de activiteiten
van de betrokken actoren. Vanwege de reikwijdte van het institutionalise-
ringsproces van informatietechnologie binnen de overheid is in een vroeg-
tijdig stadium besloten het onderzoek empirisch verder af te bakenen, hetgeen
in het vorige hoofdstuk al is tcegelicht.
De probleemstelling van dit onderzoek is: op welke wijze heeft het institutio-
naliseringsproces van informatietechnologie binnen de bevolkingsadministra-
tie zich voltrokken? In de loop van het onderzcek is een groot aantal open
deelvragen geformuleerd en is de methodiek van het incidenten-onderzcek
grotendeels gevolgd'. Dat op basis van de probleemstelling geen gesloten
vragen zijn afgeleid, is toe te schrijven aan de aard van het onderzcek. Zeker
in het begin van het onderzcek bestaat er geen inzicht in het verloop van het
institutionaliseringsproces van informatietechnologie binnen de bevolkings-
administratie. Een implicatie voor het onderzoek is dat in een vrcegtijdig sta-
dium gegevens zijn verzameld, waarbij het accent op het inventariseren van
gebeurtenissen heeft gelegen. Daarbij zijn vooral beschrijvende deelvragen
richtinggevend voor de dataverzameling geweest. Het primaire dcel is het
samenstellen van een incidentenlijst op basis van documenten en interviews
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geweest. In een later stadium van het onderzcek is het waarderen van de
geïnventariseerde gebeurtenissen meer op de voorgrond gekomen.
De vragen die aan respondenten zijn voorgelegd, zijn in drie categorieën in
te delen. De eerste categorie vragen heeft betrekking op de achtergronden
van de respondent, zoals functie, positie binnen de organisatie, opvattingen
over automatisering in het algemeen en overheidsautomatisering in het bij-
zonder, en betrokkenheid bij de automatisering van de bevolkingsadministra-
tie. De tweede categorie vragen is beschrijvend van aard, zoals: "Wat is de
kern van de automatisering van de bevolkingsadministratie? Welke gebeurte-
nissen zijn bepalend voor de automatisering van de bevolkingsadministratie
geweest?" In een later stadium van het onderzoek is een incidentenlijst aan de
respondent voorgelegd met het verzoek die gebeurtenissen te selecteren die
volgens hem voor de automatisering en informatisering van de bevolkings-
administratie relevant zijn geweest. Een aanvullende vraag is steeds geweest
om deze keuzen toe te lichten. Op de ontwikkeling van de incidentenlijst
wordt nog nader ingegaan. De derde categorie vragen is gebaseerd op de drie
onderscheiden institutionaliseringsperspectieven. Vragen die verwijzen naar
institutionalisering als objectiveringsproces hebben betrekking op betekenis-
sen die aan informatietechnologie worden toegekend en verwachtingen van
respondenten. Daarnaast wordt aandacht besteed aan positieve en negatieve
ervaringen en het ontstaan van routines. Vragen die zijn ontleend aan het
perspectief van institutionalisering als verdichtingsproces betreffen thema's
als: informatie over de ontwikkeling van informatietechnologie, athankelijk-
heidsrelaties die zijn ontstaan en problemen die zich hebben voorgedaan.
Vragen die zijn afgeleid van het perspectief van institutionalisering als orde-
ningsproces betreffen: beoogde veranderingen, controversen die zich hebben
voorgedaan, resultaten van het veranderingsproces en verhoudingen tussen
actoren.
Dat in de interviews veelal open vragen zijn gesteld, is te herleiden tot de
systematiek van het incidenten-onderzcek. Eerst mceten de gebeurtenissen
worden geïnventariseerd. Een consequentie voor de dataverzameling is dat er
op meer momenten gegevens zijn verzameld. De eerste periode, die vooral
een oriënterend karakter kende, begon in november 1991 en eindigde in
februari 1992.
In deze fase van het onderzcek zijn interviews gehouden en documenten ver-
zameld waarbij de meeste aandacht is uitgegaan naar het meest recente initia-
tief op het gebied van de automatisering van de bevolkingsadministratie: de
ontwikkeling van een Gemeentelijke Basis Administratie (GBA). In totaal zijn
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elf interviews gehouden en is een groot aantal documenten verzameld en
bestudeerd. Deze documenten betreffen rapporten van adviescommissies (12),
interne notities van het GBA-projectbureau (5), kamerstukken (7) en rappor-
ten van de VNG (7). Een deel van deze documenten heeft betrekking op de
GBA en een ander deel op de daaraan voorafgaande periode.
In de tweede dataverzamelingsperiode, die plaatsvond in de periode van
november 1993 tot en met maart 1994, zijn dertig interviews gehouden met
representanten van gemeenten, afnemers van persoonsgegevens en leveran-
ciers van informatiesystemen. Daarnaast zijn er ook twee groepsgesprekken
gevoerd5 met een tiental medewerkers van het GBA-projectbureau. Naast de
interviews zijn er in de tweede ronde ook documenten verzameld. Het betref-
fen vijf jaargangen van het tijdschrift GBA-actueel, GBA-kwaliteitsbrochures,
interne managementrapportages (40), publicaties over de GBA die sinds de
eerste dataverzamelingsronde zijn verschenen en een twintigtal jaarverslagen
van adviescommissies met betrekking tot de overheidsautomatisering in het
algemeen. De omvang van deze documenten varieert van enkele pagina's tot
gehele boekwerken. Tevens zijn gemeenten benaderd met het schriftelijk ver-
zoek de beschikbare plannen met betrekking tot de implementatie van een
GBA-systeem te sturenb. De derde en laatste dataverzamelingsperiode, die in
het najaar van 1994 heeft plaatsgevonden, heeft in het teken gestaan van het
verzamelen van nog ontbrekende informatie. In de tien afgenomen interviews
is vooral de periode aan bod gekomen die aan de oprichting van het GBA-
projectbureau vooraf is gegaan. In bijlage 1 is een volledige lijst van ge-
sprekspartners weergegeven. De gemiddelde duur van een interview bedroeg
anderhalf uur.
In de eerste periode van de dataverzameling zijn ongeveer 200 gebeurtenissen
geïnventariseerd, waarbij elke gebeurtenis verwijst naar een inhoudelijk as-
pect in de tijd met betrekking tot de automatisering van de bevolkingsadmini-
stratie. De geïnventariseerde gebeurtenissen zijn voor een belangrijk deel ont-
leend aan drie doctoraalscripties, die elk een facet van de automatisering van
de bevolkingsadministratie beschrijven en analyseren (IJpelaar, 1989; Tuk-
ker, 1988; Verwey, 1991). IJpelaar (1989) heeft als onderwerp de ontwikke-
ling van de verhoudingen tussen twee actoren, het ministerie van Binnen-
landse Zaken en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten. Het thema van
de scriptie van Tukker (1988) is de regelgeving omtrent de verwerking van
persoonsgegevens door particulieren. Verwey (1991) beschrijft en analyseert
de technische en organisatorische aspecten van het GBA-project. Daarnaast is
bij de samenstelling van de eerste incidentenlijst gebruik gemaakt van een
lijst van het GBA-projectbureau waarop de mijlpalen van de ontwikkeling van
99
de GBA zijn vermeld. In bijlage 2 zijn de eerste pagina's van de eerste
inventarisatie van incidenten opgenomen. Een voorbeeld van een incident is:
1963, instelling van de commissie Simons (Tukker, 1988: 7)
Deze commissie is in het leven geroepen naar aanleiding van de technolo-
gische ontwikkeling van informatietechnologie. Zij moet onderzoeken wat
de mogelijkheden en de wenselijkheid van elektronische verwerking van
persoonsgegevens zijn.
Bij de waardering van de gebeurtenissen die in de eerste dataverzamelings-
periode zijn geïnventariseerd, heeft één respondent een belangrijke rol ver-
vuld. Aan hem is een overzicht van geïnventariseerde incidenten voorgelegd
met het verzoek de incidenten te selecteren die volgens hem bepalend zijn ge-
weest voor het verloop van de automatisering en informatisering van de be-
volkingsadministratie. Het aantal van ongeveer 200 incidenten heeft hij terug-
gebracht tot zeventig, die de basis voor de eerste gewaardeerde incidentenlijst
vormen.
Deze lijst is in de tweede en derde dataverzamelingsperiode aan andere res-
pondenten voorgelegd. Zij hebben nieuwe incidenten genoemd, maar deze in-
formatie heeft geen wezenlijke veranderingen in de geconstrueerde lijst tot
gevolg gehad. De incidenten die zij naar voren hebben gebracht, hebben
veelal betrekking op gebeurtenissen die al op de lijst staan. In feite wordt de-
tailinformatie over een bepaald incident gegeven. Daarnaast worden inciden-
ten genoemd, die vooral relevant zijn voor de geïnterviewde actor dan wel
organisatie, waar de actor werkzaam is. In figuur 1 is een deel van de inci-
dentenlijst weergegeven. De volledige incidentenlijst is in bijlage 3 opgeno-
men.
1967 Rapport van de commissie Simons
1968 Oprichting van de SOAG
1970 Rapport van de commissie Westerhout
1971 Volkstelling
1971 Regering wil invoering CPA wettelijk regelen
1974 Proef inet de CPA in vier gemeenten
Februari 1976 Voorontwerp van wet op de CPA
1981 Opheffing SOAG
Januari 1982 Voorstel van wet op de CPA
Figuur 1 Chronologie van de automatisering van de bevolkingsadministratie
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Dat de eerste incidentenlijst zo volledig is, wekt minder verbazing als de
achtergrond van de respondent die de eerste selectie heeft gemaakt in ogen-
schouw wordt genomen. Hij is vanaf het begin van het computertijdperk bij
de overheid betrokken bij de automatisering van de bevolkingsadministratie.
Eerst is hij op gemeentelijk niveau werkzaam geweest en later bij de rijks-
overheid.
NOTEN
Voor het opzetten van een onderzoek gebaseerd op het correlationele onderzoeksont-
werp is het formuleren van een conceptueel model niet per definitie noodzakelijk. De
mogelijkheid bestaat dat de onderzoeker een exploratief onderzoek opzet, omdat er
relatief weinig over een bepaald maatschappelijk fenomeen bekend is. Een andere
optie is dat een onderzoeker geen enkele wetenschappelijke pretentie heeft en de res-
pondenten alleen een aantal vragen voorlegt. Een voorbeeld daarvan is het gebruik van
een omnibus-enquète door commerciële onderzoeksbureaus. In een onderzoek waarin
de theorie het fundament voor de probleemstelling vormt, is de ontwikkeling van een




Het probleem van de heterogeniteit van de onderzoekspopulatie speelt ook bij het ex-
perimentele onderzoeksontwerp, in de zin dat de onderzoeksresultaten niet kunnen
worden gegeneraliseerd. Bij een correlationeel ontwerp komt het probleem echter meer
op de voorgrond, omdat a-selecte steekproeftrekking een van de fundamenten van deze
onderzoeksstrategie is.
Het idee voor het incidenten-onderzoek is ontleend aan Tennekes en Wels (1990). Hun
uitgangspunt is dat bij de bestudering van een (organisatie-)cultuur sociale drama's
(bijzondere gebeurtenissen) belangrijke inzichten opleveren. Het inventariseren van
deze gebeurtenissen, die door de betrokkenen zelf naar voren zijn gebracht, vormt het
basismateriaal voor het onderzoek. Dit idee is `vertaald' naar evaluatie van techno-
logie.
De methode van het incidenten-onderzoek is vooral gebruikt bij de dataverzameling en
in mindere mate voor de data-analyse. De presentatie van de ideeën omtrent de analy-
se van de verzamelde gegevens die in paragraaf 5.4 zijn beschreven, is eerder voortge-
komen uit het streven om volledig te zijn dan om de voorgestelde analyses ook daad-
werkelijk uit te voeren. Daarnaast moet worden vermeld dat de methodiek van het
incidenten-onderzoek pas is ontwikkeld gedurende dit onderzoek.
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5 Een belangrijke overweging voor de keuze van dit instrument is de gedachte dat op
deze wijze meer recht kan worden gedaan aan de ervaringen van het projectbureau. In
dat kader is alleen een lijst van mogelijke aandachtspunten gefotmuleerd. Een bijko-
mend voordeel van dit instrument is de tijdwinst die in de dataverzamelingsfase kan
worden geboekt. Bij de afweging is ook rekening gehouden met mogelijke risico's.
Het eerste is dat een dergelijk gesprek een ongestructureerd verloop kan hebben. Een
ander en groter risico is dat bepaalde personen een te dominante inbreng kunnen heb-
ben en dat anderen bepaalde gevoelige informatie niet naar voren (durven te) brengen.
Op basis van eerdere contacten met het GBA-projectbureau is de inschatting geweest
dat dit risico niet zo groot is. De opgedane ervaringen zijn tot dan toe positief. De
opstelling van het projectbureau kenmerkt zich door een grote bereidheid om aan dit
onderzoek mee te werken.
6 Deze documenten zijn verzameld in het kader van een leeronderzoek dat is uitgevoerd
door studenten van de studierichting Juridische Bestuurswetenschappen van de Katho-
lieke Universiteit Brabant voor de cursus `Methoden en Technieken'. Enkele resultaten
van deze studie zijn in dit onderzoek verwerkt.
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6 De automatisering van de bevolkingsadministratie
6.1 Inleiding
In dit hoofdstuk worden de gebeurtenissen beschreven die samenhangen met
de introductie van informatietechnologie binnen de bevolkingsadministratie.
In paragraaf 2 worden allereerst de achtergronden van de bevolkingsadmini-
stratie in kaart gebracht. Paragraaf 3 staat in het teken van de gemeentelijke
mechanisering en automatisering, waarbij ook aandacht wordt besteed aan de
intergemeentelijke samenwerking op automatiseringsgebied. In paragraaf 4
staan de initiatieven op het niveau van de rijksoverheid centraal en met name
het voorstel van het ministerie van Binnenlandse Zaken om een Centrale Per-
soonsadministratie (CPA) te ontwikkelen. In dit kader is een wetsvoorstel ge-
maakt, dat in de Tweede Kamer is behandeld maar nooit in stemming is ge-
bracht. In paragraaf 5 wordt het meeste recente initiatief, het project Ge-
meentelijke Bevolkingsadministratie (GBA), besproken. De kern van dit pro-
ject is dat op een uniforme wijze de bevolkingsadministratie wordt geauto-
matiseerd. In paragraaf 6 worden de verschillende actoren in relatie tot de
GBA besproken.
6.2 De bevolkingsboekhouding
In 1887 treedt de Wet Bevolkings- en Verblijfregisters in werking die tot
oktober 1994 de basis voor de bevolkingsadministratie vormt. De uitvoering
van deze wet is opgedragen aan de gemeenten die het bevolkingsregister
mceten aanleggen, inrichten en bijhouden (Dielemans, Gieben en Smeets,
1991: 1-4). Het principe van de bevolkingsadministratie is dat bij de geboorte
of bij vestiging uit het buitenland een persoonskaart' wordt aangemaakt
waarop de basale persoonsgegevens, zoals naam, adres en woonplaats, wor-
den vastgelegd. Naast deze individuele gegevens worden ook enige relatione-
le gegevens beschreven, zoals de naam van de eventuele partner en (stief)kin-
deren. Op deze wijze is in elke gemeente een informatiebestand opgebouwd
waardoor elke in Nederland woonachtige persoon in principe bij de overheid
bekend is. Naast een persoonsregister bestaat het bevolkingsregister uit een
archief-Z en een woningregister'.
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Op het niveau van de rijksoverheid wordt ook een aantal registers bijgehou-
den, die ieder een andere functie hebben. Een van die registers is het centrale
persoonsregister voor personen die geen vaste woon- en verblijfplaats heb-
ben. Een andere registratie omvat een bestand van personen die anders dan
door geboorte in het Nederlandse bevolkingsregister zijn opgenomen, het zo-
geheten schakelregister. Bij overlijden wordt de kaart uit de circulatie ge-
haald en opgeslagen in het persoonskaartenarchief (Binnenlandse Zaken,
1987: 7-9). Met het tcezicht op de juiste naleving van de wet is de
rijksinspectie van de Bevolkingsregisters belast, die een onderdeel van het
ministerie van Binnenlandse Zaken is.
Op gemeentelijk niveau heeft de afdeling bevolking ert~of burgerzaken de
verantwoordelijkheid voor de bevolkingsboekhouding. De taak omvat het ver-
werken van mutaties, gegevensverstrekking aan andere overheidsorganisaties
en het verstrekken van documenten aan burgers, zoals uittreksels uit het be-
volkingsregister, paspoorten en rijbewijzen.
Tabel 1 Omvang van de gegevensstroom van de gemeente Apeldoorn (peíljaar 1985)
binnen de gemeente













bron: Binnenlandse Zaken, 1987: 11
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In tabel 1 wordt een overzicht gegeven van de omvang van de verschillende
gegevensstromen van een middelgrote gemeente in 1985. Hierbij wordt on-
derscheid gemaakt tussen handelingen binnen de gemeente en verstrekking
van gegevens aan instanties buiten de gemeente, zoals andere gemeenten en
ministeries.
De gegevens in tabel 1, ontleend aan een brochure van het GBA-projectbu-
reau, geven een beeld van de omvang van de werkzaamheden op het gebied
van de bevolkingsadministratie. De keuze voor de gemeente Apeldoorn is te
herleiden tot het feit dat op dat moment in deze gemeente één procent van de
Nederlandse bevolking woont. Als het aantal handelingen van deze gemeente
mei 100 wordt vermenigvuldigd, dan krijgt men een beeld van de omvang
van de gegevensstromen in de bevolkingsboekhouding. Voor het jaar 1985 is
gekozen, omdat in dat jaar het GBA-project is begonnen.
6.3 De automatisering van de bevolkingsboekhouding
Gemeentelijk niveau
In het begin van de jaren vijftig worden door de eerste gemeenten nieuwe
technologieën ingezet om bevolkingsgegevens te verwerken. Het betreft
adresseermachines en ponsplaatjes, waarop de persoonsgegevens zijn gedrukt
die dagelijks worden gebruikt. Deze technieken worden gebruikt om werk-
zaamheden te verrichten die voorheen een piekbelasting veroorzaakten, zoals
verkiezingen, jaarlijkse controle van de leerplicht, militaire dienst, controle
van de kinderbijslag en vaccinatie. Om deze vorm van gegevensverwerking
mogelijk te maken is in 1951 de Kieswet gewijzigd (Klaassen, 1994: 76-81).
In deze periode bieden ook particuliere organisaties zich aan om de bevol-
kingsgegevens te verwerken. Om greep te houden op deze ontwikkeling
wordt in 1952 het Besluit Bevolkingsbcekhouding gewijzigd. Gemeenten
wordt verboden om (delen van) het bevolkingsregister en het verblijfregister
aan derden ter beschikking te stellen. De minister van Binnenlandse Zaken
krijgt tegelijkertijd de bevcegdheid om onder bepaalde voorwaarden van dit
verbod af te wijken. Een organisatie die tcestemming krijgt om de bevol-
kingsgegevens te verwerken is de NV Dienstverlening Overheidsadministra-
ties te Alphen aan den Rijn (NV DOA) (Tukker, 1988: 4).
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De introductie van technologieën die mechanische gegevensverwerking moge-
lijk maken, voltrekt zich in een hoog tempo. In 1954 worden de gegevens
van meer dan vijf miljcen Nederlanders op deze wijze verwerkt. Tien jaar la-
ter is dat aantal tot zes miljoen gestegen, hetgeen op dat moment ongeveer de
helft van de Nederlandse bevolking is. Het aantal gemeenten dat van deze
nieuwe verwerkingsmethode gebruik maakt, is geringer, namelijk dertig pro-
cent (287 gemeenten) (Simons, 1968: 15).
In de jaren zestig worden de eerste computers binnen de gemeentelijke orga-
nisatie geïntroduceerd. Een van de gemeentelijke taken die voor automatise-
ring in aanmerking komen, is de bevolkingsadministratie, omdat de gegevens
uniform gestructureerd zijn. Bij de omzetting van de bevolkingsgegevens van
ponskaart op magneetband is Rotterdam de eerste gemeente die gebruikt
maakt van een administratienummer (Rotterdam, 1970: 2-5). Daarnaast is de-
ze gemeente betrokken bij de oprichting van de Stichting tot Ontwikkeling
van Automatisering bij Gemeenten (SOAG) in 1968. Het doel van deze orga-
nisatie is de samenwerking tussen gemeenten op automatiseringsgebied te be-
vorderen.
Deze eerste aanzet tot automatisering van de bevolkingsadministratie betekent
overigens niet dat de persoonskaart verdwijnt. Op basis van de Wet Bevol-
kings- en Verblijfregisters blijven gemeenten de verplichting houden om de
persoonskaarten te gebruiken. Computers die een ondersteunende rol hebben,
worden alleen ingezet voor de verwerking van grote aantallen gegevens, zo-
als het aanmaken van oprcepkaarten voor de verkiezingen en het uitvoeren
van statistische bewerkingen. Werkzaamheden zoals het doorvceren van mu-
taties worden nog steeds handmatig uitgevoerd.
In 1967 krijgt de NV DOA op basis van een Koninklijk Besluit tcestemming
met gemeenten regelingen te treffen op het gebied van de automatisering van
gegevens uit de bevolkingsadministratie. Vier jaar later wordt haar machti-
ging ingetrokken. Een belangrijke overweging hierbij vormt de commotie
over de volkstelling in 1971 en de discussie over de bedreiging van de per-
soonlijke levenssfeer. Een andere overweging is dat uitbesteding van de gege-
vens aan derden niet past in de ideeën van de Vereniging van Nederlandse
Gemeenten (VNG) op het gebied van de gemeentelijke automatisering (Wes-
terhout, 1970: 26).
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Resumerend is te stellen dat de mechanisering van de Nederlandse gemeenten
in de jaren vijftig begint. De eerste computers worden in de jaren zestig
geïntroduceerd. De verdere ontwikkeling is in tabel 2 schematisch weergege-
ven.
Tabel 2 Aantal gemechaniseerde en geautomatiseerde gemeenten
jaar gemechaniseerd' geautomatiseerd
aantal aantal aantal aantal
gemeenten inwoners gemeenten inwoners
1954 5.0 miljoen












Bronnen: Aartsen, 1967; Binnenlandse Zaken, 1983: 2; GBA, 1987: 13; GBA, 1988: 6;
GBA-actueel, 1989: 3-4; Simons, 1968.
Bij deze weergave van het aantal gemechaniseerde en geautomatiseerde ge-
meenten dient er rekening mee te worden gehouden dat in de loop van de ja-
ren verschillende vormen van informatietechnologie zijn geïntroduceerd. In
de beginperiode wordt gebruik gemaakt van adresseermachines en ponsplaat-
jes ofwel de citograaf; later worden de gegevens vastgelegd op ponskaarten.
Aan het eind van de jaren zestig breekt een nieuwe fase aan als de magneet-
band wordt geïntroduceerd. Deze wordt een paar jaar later vervangen door
geheugenschijven. In de jaren tachtig komen de zogeheten `real-time'-oplos-
singen op de markt (GBA, 1987: 12-13).
Intergemeentelijke initiatieven
De automatiseríng van de bevolkingsadministratie kan niet onafhankelijk van
de samenwerking tussen gemeenten op automatiseringsgebied worden be-
schouwd. In 1964 is de Gemeentelijke Contactcommissie voor Automatise-
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ringsvraagstukken opgericht die tot taak heeft om de automatisering bij de
gemeenten te codrdineren. Een belangrijke organisatorische aanbeveling van
de commissie is dat de gemeentelijke samenwerking op automatiseringsgebied
moet worden versterkt. Dit dient te leiden tot regionale samenwerkingsver-
banden en tot een landelijk codrdinatieorgaan (ACA, 1974: 3).
In 1968 wordt de Stichting tot Ontwikkeling van Automatisering bij de Ge-
meenten (SOAG) opgericht (Bos en Schinkel, 1983: 21-23). Haar taak is het
zorgdragen voor de landelijke codrdinatie en samenwerking bij het ontwikke-
len van uniforme systemen (Westerhout, 1970: 23). De initiatiefnemers zijn
de VNG en drie grote gemeenten, die elk over een eigen computercentrum
beschikken. In de daarop volgende jaren worden in den lande meerdere re-
gionale computercentra opgericht, die de resultante zijn van de samenwerking
tussen diverse gemeenten op automatiseringsgebied zijn. In 1974 zijn er tien
centra, die elk een of ineer computers hebben (Binnenlandse Zaken, 1974b:
3). In de loop van 1969 grceit de SOAG uit tot een landelijk overleg, waar-
aan vertegenwoordigers van alle regionale centra deelnemen (Binnenlandse
Zaken, 1970a: 1). In 1970 presenteert de SOAG een basisplan voor de ge-
meentelijke automatisering waarbij is gestreefd naar een volledige dekking
van de gemeentelijke informatiebehcefte. De grondgedachte is dat elk van de
regionale rekencentra een informatiesysteem ontwikkelt. Dit systeem kan ver-
volgens door de andere centra worden overgenomen.
De automatisering van persoonsgegevens vormt een van de pijlers van het
basisplan (Bos en Schinkel, 1983: 23-27). Het bevolkingssysteem is ontwik-
keld door Rotterdam in overleg met de Rijksinspectie voor de bevolkings-
administratie, een onderdeel van het ministerie van Binnenlandse Zaken. In
1970 is het ontwikkelde systeem in de regio's Amsterdam, Delft en Rotter-
dam ingevcerd. De andere regio's verkeren in het implementatiestadium of
overwegen invoering (Binnerilandse Zaken, 1970a: 1).
De samenwerking in SOAG verband verloopt niet geheel probleemloos. In
een rapport van de Ambtelijke Commissie Automatisering (Binnenlandse Za-
ken, 1974: 12) wordt gesteld dat het overleg betreffende de te ontwikkelen
landelijke systemen veel tijd vergt. De verwachting wordt uitgesproken dat
op korte termijn niet over de gehele breedte resultaten zullen worden ge-
bcekt. Daarnaast bestaat er twijfel of alle systemen voor alle gemeenten on-
geacht hun omvang bruikbaar, dcelmatig en betaalbaar zijn. Deze problema-
tiek wordt volgens het rapport versterkt door zowel de mogelijkheden die
servicebureaus bieden als de snelle opkomst van sterk verbeterde bcekhoud-
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apparatuur voor afzonderlijke administraties. De knelpunten in de samen-
werking in SOAG-verband leiden tot een herbezinning over de opzet. In 1977
wordt het Samenwerkingsverband tot Overkoepeling van de Automatisering
bij de gemeenten (het SOAG) opgericht. Het dcel is het creëren van rand-
voorwaarden waardoor een vergaande samenwerking tussen gemeenten moge-
lijk is. Ook deze constructie blijkt niet het gewenste resultaat op te leveren.
In november 1980 vindt een aantal hoorzittingen plaats, waarin de toekomst
van het SOAG wordt besproken. Twee maanden later volgt een landelijk con-
gres voor gemeenten en besturen van de regionale rekencentra. Het standpunt
van de besturen van de VNG en het SOAG is dat "het feitelijk functioneren
van het SOAG niet of nauwelijks nog mogelijk is. De conclusie dat getracht
moet worden te onderzoeken of een andere organisatiestructuur een mogelijk-
heid kan bieden om automatisering en informatievoorziening bij gemeenten
gestalte te geven, is dan ook volledig gerechtvaardigd" (Projectgrcep Ge-
meentelijke Informatievoorziening, 1981: 6). In 1981 wordt het SOAG opge-
heven. Voor de gemeentelijke samenwerking wordt gezocht naar een lichtere
vorm, waarbij niet `centraal gedirigeerd' en `decentraal uitgevcerd' wordt.
Het resultaat is dat binnen de VNG een afdeling wordt opgericht die tot taak
heeft de gemeentelijke automatisering te ondersteunen. Een van de belang-
rijkste consequenties voor de automatisering van de bevolkingsadministratie
is dat de optie van een landelijke ontwikkeling van één informatiesysteem
vervalt.
6.4 De rijksoverheid en de automatisering van de bevolkingsboekhouding
Ook op het niveau van de rijksoverheid bestaan in een vrcegtijdig stadium
ideeën over de automatisering van de bevolkingsadministratie. In 1963 stelt
de minister van Binnenlandse Zaken een commissie in die de taak krijgt te
onderzceken in hceverre het mogelijk en wenselijk is bij de verstrekking van
bevolkingsgegevens andere werkmethoden te gebruiken. Hierbij moet de
commissie nagaan: "hce een dcelmatig gebruik van een of ineer computers
kan worden bevorderd door onderlinge afstemming van de administratie van
enerzijds de informatie-verstrekkende en anderzijds de informatie-ontvangen-
de instanties" (Simons, 1968: 7).
Vijf jaar later rapporteert de commissie Simons (1968) haar bevindingen.
Gesteld wordt dat de wenselijkheid van automatisering niet ter discussie staat.
Voor de uitvcering is het volgens de commissie noodzakelijk dat een alge-
meen administratienummer wordt ingevcerd. Een andere belangrijke conclu-
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sie is dat er een centrale rijksdienst in het leven mcet worden gercepen. Deze
krijgt de verantwoordelijkheid voor het verzamelen van gegevens afkomstig
uit de gemeentelijke bevolkingsregisters en het verstrekken daarvan aan met
name de verschillende sectoren van de centrale overheidsadministratie. De
automatisering van de bevolkingsbcekhouding beschouwt de commissie als de
eerste stap in de richting van de ontwikkeling van een `gegevensbank'.
In 1967 besluit de ministerraad uniforme administratienummers aan gemeen-
tebesturen beschikbaar te stellen. De eerste gemeente die dit nummer ge-
bruikt, is Rotterdam. In 1969 zijn er 11 gemeenten met in totaal 2,2 miljcen
inwoners die het gebruik van administratienummers hebben aangevraagd
(Holvast, 1986: 124).
In 1968 bencemt het kabinet De Jong de commissie Registratie Persoons-
gegevens waarvan Westerhout, de voormalige staatssecretaris van Binnen-
landse Zaken op het gebied van overheidsautomatisering, voorzitter wordt
(Westerhout, 1970: 7). De commissie concentreert zich bij haar werkzaamhe-
den op de vraag of tot instelling van één registratiecentrum mcet worden
overgegaan, dan wel dat er verschillende centra met elektronische informatie-
verwerkende apparatuur moeten worden ingericht. Daarnaast besteedt de
commissie ook aandacht aan de problematiek van een uniform administratie-
nummer. In haar rapport dat in 1970 verschijnt, adviseert zij in navolging
van de commissie Simons om een administratienummer in te vceren. In orga-
nisatorisch opzicht kiest zij voor een centrale opstelling van de elektronische
informatieverwerkende apparatuur (Westerhout, 1970: 19). Het beheer be-
hoort in de ogen van de commissie een collectieve taak van de verschillende
overheidsorganen te worden en met name van de centrale overheid (Wester-
hout, 1970: 29).
De belangrijkste achterliggende reden voor dit advies is efficiëntie. Het uit-
gangspunt is dat het uitgeven van een administratienummer beter op een cen-
traal niveau kan worden gerealiseerd en gecontroleerd. Daarnaast zou een
decentrale opzet meer kosten, omdat de gegevens in delen binnen zouden ko-
men. Bovendien kunnen er meer fouten insluipen en zou de controle meer
tijd vragen (Westerhout, 1970: 19-20). In de plannen wordt de mogelijkheid
opengelaten (mutaties van) persoonsgegevens via de intergemeentelijke regio-
nale centra aan de basisregistratie beschikbaar te stellen.
Het rapport Westerhout wordt openbaar gemaakt in de periode dat de maat-
schappelijke discussie over de volkstelling en de mogelijke bedreiging van de
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persoonlijke levenssfeer wordt gevcerd. In dit kader krijgt met name de
voorgenomen introductie van een administratienummer voor alle Nederlan-
ders de nodige publicitaire aandacht (Holvast, 1986: 126). Het comité Waak-
zaamheid Volkstelling dat in het najaar van 1970 is opgericht, stelt dat de
Volkstellingenwet en het rapport van de commissie Westerhout een belangrijk
aspect gemeen hebben: de aantasting van de privacy van personen waarvan
informatie in geautomatiseerde (administratie)systemen is opgeslagen (Hol-
vast, 1986: 110).
In oktober 1970 neemt het kabinet de voorstellen van de commissie Wester-
hout over. De uitwerking wordt in handen gelegd van de directie Overheids-
organisatie en -Automatisering van het ministerie van Binnenlandse Zaken.
Naar aanleiding van de behandeling van de begroting van het ministerie van
Binnenlandse Zaken in de Tweede Kamer, waarbij ook de automatisering van
de bevolkingsadministratie aan de orde komt, zegt de regering toe een voor-
stel voor een wet Centrale Persoonsadministratie (CPA) voor te bereiden. In
deze wet zullen ook regels ter bescherming van de persoonlijke levenssfeer
worden opgenomen.
Onafhankelijk van de perikelen omtrent de CPA wordt in 1972 de staatscom-
missie `Bescherming persoonlijke levenssfeer in verband met persoonsregi-
straties' opgericht, die onder voorzitterschap van professor Koopmans staat.
De taak van deze commissie is het inventariseren van de mogelijkheden om
een afzonderlijke privacy-wet te ontwikkelen (Koopmans, 1976: 11).
In februari 1975 start een prcef inet de CPA in de gemeente Leidschendam.
In de daarop volgende maanden volgen drie andere gemeenten: Amersfoort,
Dordrecht en Zoetermeer (Binnenlandse Zaken, 1977: 31). In 1976 wordt het
voorontwerp van de CPA-wet gepubliceerd en voorgelegd aan de commissie
Koopmans. Tevens wordt verschillende instanties, zoals de VNG, de SOAG,
de Raad voor Gemeentenfinanciën en de Commissie Automatisering Rijks-
dienst, gevraagd commentaar te geven. Andere organisaties, zoals de PTT,
de stichting Landelijk Comité Waakzaamheid Persoonsadministratie en het
Rekencentrum Amsterdam grijpen deze gelegenheid aan om hun visie op de
automatisering van de bevolkingsbcekhouding en met name op de CPA te ge-
ven. Een van de belangrijkste bezwaren is dat in de gekozen opzet onvol-
dcende rekening wordt gehouden met de stand van de gemeentelijke automa-
tisering. Een ander bezwaar betreft de bescherming van de persoonlijke
levenssfeer. Deze bezwaren worden in hoofdstuk 7 tcegelicht. De commissie
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Koopmans vraag in haar commentaar op de CPA met name aandacht voor de
problematiek van het administratienummer. Haar standpunt is om voorlopig
geen algemeen administratienummer in te voeren, totdat meer duidelijkheid
over een tweetal onderwerpen bestaat: mogelijk misbruik van de gegevens en
effectiviteit van wettelijke regelingen. De commissie stelt een gefaseerde
invoering van een administratienummer voor.
In 1977 geeft de minister van Binnenlandse Zaken zijn reactie op de uitge-
brachte adviezen. Hij wil zijn voornemen om een CPA te ontwikkelen hand-
haven, maar wil op een aantal punten van het voorontwerp afwijken. De
CPA-proef zal worden gecontinueerd en uitgebreid. Als belangrijke rand-
voorwaarde voor de invoering van de CPA noemt de minister dat een defini-
tief wetsontwerp tegelijkertijd met een ontwerp van een wet op de bescher-
ming van de persoonlijke levenssfeer bij de Tweede Kamer moet worden
ingediend (Binnenlandse Zaken, 1977: 11).
In 1980 komt het vraagstuk van de automatisering van de bevolkingsbcek-
houding aan de orde in een rapport van de Bestuurlijke Overlegcommissie
Overheidsautomatisering (BOCO). Dit adviesorgaan, dat in 1975 is opgericht,
adviseert de regering over de interbestuurlijke automatisering. In haar rapport
pleit de commissie voor een betere codrdinatie tussen de bestuurslagen. Zij
laat zich daarbij niet uit over de ontwikkelingen op automatiseringsgebied
zoals die zich op dat moment voltrekken (IJpelaar, 1989: 39).
In 1981 benoemt de minister van Binnenlandse Zaken de commissie Automa-
tisering Bevolkingsboekhouding onder voorzitterschap van professor Zouten-
dijk. Haar voornaamste taak is te onderzoeken welke gegevens in de toe-
komst in de -door de gemeentebesturen gevcerde- bevolkingsboekhouding
dienen te worden opgenomen. Een ander aspect is dat de commissie de
mogelijkheden bestudeert om de bevolkingsbcekhouding in haar geheel te
automatiseren. Hierover dcet de commissie in haar rapport echter geen uit-
spraken ( Zoutendijk, 1981: 2).
Op 21 januari 1982 wordt de Wet op de Centrale Persoonsadministratie inge-
diend. De behandeling van deze wet in de Tweede Kamer staat niet op zich-
zelf, maar is gekoppeld aan de Wet Persoonsregistraties. Bij de kamerbehan-
deling van de wet CPA in het voorjaar van 1983 brengen de verschillende
partijen uiteenlopende bezwaren tegen de organisatorische en de technische
opzet naar voren. Daarnaast wordt meer duidelijkheid gevraagd over de rela-
tie tussen de CPA en de bescherming van de persoonlijke levenssfeer.
112
Enige maanden later, in oktober, deelt de minister van Binnenlandse Zaken
de Tweede Kamer mede dat het wetsvoorstel tot de oprichting van een CPA
waarschijnlijk wordt ingetrokken, omdat bij de automatisering van de bevol-
kingsadministratie voor een decentrale opzet zal worden gekozen. In dit ver-
band verwijst hij naar een tweetal recent verschenen rapporten. Een van de
rapporten is afkomstig van een departementale werkgrcep, die in het voorjaar
van 1983 is ingesteld. De taak van deze werkgrcep, die bestaat uit vertegen-
woordigers van de directie Openbaar Bestuur en de directie Overheidsorgani-
satie en -Automatisering, is het voorbereiden van een algemene herziening
van de bevolkingsboekhouding (Binnenlandse Zaken, 1983b, 2). Dit resul-
teert in het concept van een Landelijke Bevolkingsadministratie (LBA). Een
belangrijk verschil tussen de CPA en de LBA is dat de LBA naast de verbe-
tering van de informatievoorziening van de rijksoverheid ook de informatie-
voorziening op gemeentelijk niveau tracht te cobrdineren en te uniformeren
(Binnenlandse Zaken, 1983a: 9). Hierbij neemt de werkgrcep als uitgangs-
punt het concept van een decentraal informatiebeheer en een centraal sys-
teembeheer dat is uitgewerkt in het BOCO-rapport `Structuurschets van de
Persoonsinformatievoorziening'. In dit plan wordt voor het eerst de mogelijk-
heid van een netwerk geopperd (BiZa, 1983a: 11). Het VNG-rapport `Van
nummer tot burger', dat in oktober 1983 is verschenen, is het andere rapport
dat de minister ncemt. Hierin wordt de kritiek op de CPA nogmaals ver-
woord. Tevens wordt een alternatieve opzet gepresenteerd: de Landelijke
Persoonsadministratie (LPA). De kern van dit voorstel is dat op automatise-
ringsgebied alleen op het technische en het juridische vlak aanpassingen no-
dig zijn. Volgens de VNG is te volstaan met een revisie van de bestaande
WetlBesluit op de Bevolkingsbcekhouding waarbij tevens enige deregulering
moet worden nagestreefd. In technisch opzicht kiest zij voor een decentrale
opzet, waarbij de uitvoering wordt opgedragen aan zelfstandig geautomati-
seerde gemeenten en intergemeentelijke automatiseringscentra. In dit kader
zouden gemeenten mceten worden verplicht om de benodigde gegevens in
een geautomatiseerd bestand onder te brengen (VNG, 1983: 16).
Aan het eind van 1983 geeft de VNG een reactie op het LBA-voorstel van
het ministerie van Binnenlandse Zaken. Hcewel de VNG kanttekeningen bij
de LBA plaatst, is het oordeel niet negatief. In een schriftelijke reactie stelt
de staatssecretaris dat hij niet uitvcerig wil reageren op de VNG-nota, omdat
er al mondeling overleg tussen het departement en de VNG gaande is. Een
andere reden is dat in die periode een aantal haalbaarheidsstudies wordt uit-
gevcerd, waarbij medewerkers van de VNG betrokken zijn.
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6.5 De GBA
Op 1 november 1984 stuurt de staatssecretaris van Binnenlandse Zaken een
brief aan de Tweede Kamer, waarin hij een voorstel voor een nieuw stelsel
van bevolkingsadministratie presenteert: de Gemeentelijke Bevolkingsadmini-
stratie (GBA). Als reden voor deze modernisering voert de staatssecretaris
aan dat de techniek de wet- en regelgeving op het terrein van de Nederlandse
bevolkingsbcekhouding is voorbijgesneld. De afkorting GBA blijft in de vol-
gende jaren gehandhaafd, maar krijgt een andere invulling. Waar in het begin
wordt gesproken van een Gemeentelijke Bevolkingsadministratie, staat de af-
korting GBA later voor een Gemeentelijke Basisadministratie. Bij de indie-
ning van de wet wordt nog de term Persoonsgegevens tcegevcegd, opdat er
geen verwarring met een andere basisregistratie optreedt.
Een drietal aspecten vormt de kern van het ontwikkelde concept. Het eerste
is de scheiding van informatie- en systeembeheer. Op het decentrale niveau
blijven de gemeenten verantwoordelijk voor het verzamelen, beheren en het
verstrekken van persoonsgegevens. Deze gegevens mogen gemeenten -met
inachtneming van de persoonlijke levenssfeer- ook gebruiken voor eigen
doeleinden. Het beheer wordt op centraal niveau geregeld waarbij de staats-
secretaris van Binnenlandse Zaken de formele verantwoordelijkheid draagt.
De ontwikkeling van het GBA-systeem zal het ministerie van Binnenlandse
Zaken ter hand nemen. De ontwikkeling van een GBA-applicatie laat de
minister aan de gemeenten en de markt over. Daarmee samenhangend krijgen
de gemeenten de verantwoordelijkheid voor de implementatie van het GBA-
systeem.
Voor de realisering van de GBA acht de staatssecretaris overleg met gemeen-
ten en tcekomstige gebruikers noodzakelijk. Hij wil dat formaliseren in een
adviesstructuur, zodat de betrokkenen hem -gevraagd en ongevraagd- kunnen
adviseren. De op te richten raad is bedceld als een voorloper van de raad,
zoals die door de BOCO in de structuurschets voor Persoonsinformatievoor-
ziening is aanbevolen.
Het tweede aspect is dat bij het streven naar dcelmatigheidsverbetering reke-
ning wordt gehouden met de bescherming van de persoonlijke levenssfeer.
Dit krijgt zijn neerslag in de beslissing om een gering aantal gegevens in de
GBA op te nemen. Welke gegevens in het bestand worden opgenomen, wil
de staatssecretaris op centraal niveau bepalen. Op deze wijze kan de inter-
bestuurlijke informatieuitwisseling worden gestandaardiseerd en geunifor-
meerd. Het voorstel is om de uitwisseling van bevolkingsgegevens tussen
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gemeenten onderling en tussen de gemeenten en de afnemers via een landelijk
communicatienetwerk te laten verlopen.
Het derde aspect is de ontwikkeling van een nieuwe wet. Deze is gericht op
de wijze waarop de dcelmatigheidsverbetering èn de bescherming van de per-
soonlijke levenssfeer worden georganiseerd. De doelstelling van de bevol-
kingsadministratie blijft ongewijzigd.
De Tweede Kamer, die de brief van 1 november 1984 tijdens een uitgebreide
commissievergadering op 25 maart 1985 behandelt, kan instemmen met het
voornemen van de staatssecretaris van Binnenlandse Zaken. Een paar dagen
later wordt voor de ontwikkeling van het GBA-systeem een projectorganisatie
opgericht die op afstand van het ministerie wordt geplaatst. Bij de inhoude-
lijke en technische uitwerking van het GBA-concept wordt een gestandaardi-
seerde methodiek gehanteerd, die uit de volgende fasen bestaat: definitie-,
ontwerp-, bouw- en invoeringsfase.
In juli 1985 ontvouwt de VNG in het rapport `Gemeentelijk Functioneel
Ontwerp' haar visie met betrekking tot de procedures en de gegevens die de
gemeenten nodig hebben voor het voeren van hun bevolkingsadministratie.
Het `Gemeentelijke Functioneel Ontwerp' bevat de minimum-eisen, waaraan
de GBA en het landelijk netwerk mceten voldcen.
Op de eerste conferentie van het GBA-projectbureau wordt besloten een
document te maken waarin de eisen aan de nog te ontwikkelen GBA-applica-
tie worden vastgelegd. De uitwerking van dit idee, die acht maanden vergt,
vormt de basis voor het zogeheten Logisch Ontwerp (LO). Naast de tech-
nische voorschriften worden in het LO ook andere cruciale onderdelen van de
GBA-specificaties vastgelegd, zoals het gegevenspakket en de bescherming
van de persoonlijke levenssfeer.
Een belangrijk initiatief dat in de beginperiode wordt ondernomen, is het
organiseren van regioconferenties in het gehele land. Het dcel is om de
ideeën die in het veld leven te inventariseren en steun voor de GBA te ver-
werven.
In december 1985 wordt de definitiefase afgesloten met een rapport. Een paar
maanden later geeft de inmiddels opgerichte Voorlopige Raad voor de Per-
soonsinformatievoorziening (RaP) zijn reactie op het eindrapport `Definitie-
studie' . De Raad stemt in met het dcel van het GBA-project en met de hoofd-
lijnen van de uitvceringsopzet. Bij een aantal punten plaatst hij echter vraag-
tekens. Een belangrijke eis van de RaP is dat de administratienummers van
kinderen aan het gegevenspakket van de ouders mceten worden tcegevoegd.
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Hierdoor zijn er relaties tussen personen te leggen. Deze wens wordt echter
niet gehonoreerd, omdat daardoor de individu-gerichte opzet van de GBA
zou worden aangetast.
In april 1986 rapporteert de staatssecretaris voor het eerst aan de Tweede Ka-
mer over de ontwikkeling van het GBA-project. Het dcel is om de Tweede
Kamer te informeren over de stand van zaken en instemming te krijgen om
op de ingeslagen weg voort te gaan. In deze voortgangsrapportage geeft de
staatssecretaris een overzicht van de werkzaamheden die in de definitiefase
zijn uitgevcerd. Zijn conclusie is dat het beleidsvoornemen van 1984 uitvoer-
baar is en bestuurlijk wordt gedragen. De nota geeft tevens de vervolg-
stappen aan, zoals de verdere uitwerking van het Logísch Ontwerp, het op-
stellen van wet- en regelgeving en het houden van een praktijkprcef. Een half
jaar later volgt de tweede rapportage aan de Kamer. In dezelfde periode ver-
schijnen de concept-teksten van twee belangrijke producten: het wetsvoorstel
en het Logisch Ontwerp. Nadat eerst een aantal werkversies is gemaakt,
wordt het Logisch Ontwerp aan betrokkenen buiten de projectorganisatie
voorgelegd. Aan de hand van het commentaar wordt een LO gemaakt dat de
basis voor de praktijkprcef mcet vormen. Het wetsvoorstel wordt voor advies
aan een groot aantal betrokkenen voorgelegd, zoals de Raad van de Gemeen-
tefinanciën, de Raad voor de Persoonsinformatievoorziening, het Nederlandse
Comité voor de Mensenrechten (NJCM) en de Vereniging voor Bevolkings-
boekhouding en Militaire Zaken (VBM).
In november 1987 wordt het proefnetwerk, dat het Amerikaanse bedrijf GEIS
heeft gebouwd, officieel geopend door de minister van Binnenlandse Zaken.
Op dat moment is al besloten dat de ontwikkeling van het definitieve netwerk
openbaar zal worden aanbesteed.
Rond 1988 breekt er voor het project een belangrijke fase aan als de invoe-
ring van de GBA zich aandient. De eerste ideeën daaromtrent worden vastge-
legd in het rapport `De overgang van een honderdjarige'. De uitgangsge-
dachte is dat op één moment in de tijd de overgang van het oude systeem van
persoonskaarten naar het nieuwe systeem van persoonslijsten wordt gemaakt,
het zogenaamde `Big Bang'-scenario. Twijfel over deze strategie leidt in
1988 tot de eerste contra-expertise door de commissie Toppen. Zij conclu-
deert dat de oorspronkelijke en brede dcelstelling van de GBA nog steeds de
mceite waard is, maar dat de voorgestelde aanpak te veel risico's kent. Dit
advies leidt tot een heroriëntatie op de gekozen aanpak, hetgeen resulteert in
de keuze om de GBA geleidelijk te introduceren.
In dezelfde periode vindt nog een aantal andere externe evaluaties plaats. De
commissie Pelger buigt zich over de financiële aspecten van de GBA. Zij
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concludeert dat de besparingen voornamelijk in het postkamer-traject zijn te
vinden. De commissie Van Bienne, die de privacy-aspecten onderzoekt, stelt
dat het GBA-project op de gcede weg is, maar dat desondanks verbeteringen
mogelijk zijn. Het projectbureau evalueert de technische aspecten van de
GBA tijdens een praktijkprcef, die in januari 1989 begint. De belangrijkste
conclusie van deze test is dat de GBA aan de verwachtingen voldoet. Afge-
zien van een aantal problemen, dat oplosbaar is, is voor de projectorganisatie
het bewijs geleverd dat de GBA werkt.
De implementatieproblematiek blijft ondertussen de aandacht vragen. Dit
wordt versterkt door de motie van het PvdA-kamerlid De Visser. Hij krijgt
een kamerbrede ondersteuning voor zijn motie, waarin hij stelt dat de Twee-
de Kamer pas verantwoordelijkheid voor de GBA draagt als de wet in het
parlement is aangenomen.
In 1989 wordt het bijgestelde implementatieplan onderwerp van een tweede
contra-expertise. De conclusie van de commissie Berenschot is dat voor een
succesvolle implementatie een aantal wijzigingen in de opzet noodzakelijk is.
Het voorstel is eerst de techniek in te vceren en de wet pas op het einde van
dit traject in werking te laten treden. Dit betekent dat het juridische en het
technische traject die in de vorige voorstellen nog verweven zijn, worden ge-
scheiden. Een juridische implicatie is dat een overgangsregeling moet worden
getroffen, hetgeen resulteert in de ontwikkeling van een Algemene Maatregel
van Bestuur. Een implicatie voor het projectbureau is dat het naast de ont-
wikkeling van het GBA-systeem ook de verantwoordelijkheid voor de invce-
ring krijgt.
In een voortgangsrapportage aan de Tweede Kamer in september 1990 geeft
minister Dales haar visie op de naderende invoering. Zij besteedt daarbij aan-
dacht aan de verantwoordelijkheden voor de invoering, het beheer, de fase-
ring van de invcering en het tcekomstig beheer van het GBA-systeem. Voor
een succesvolle implementatie beschouwt de minister de ondersteuning van
gemeenten als een kritische succesfactor.
Inmiddels is ook een oplossing gevonden voor de afstemming van de bestan-
den van afnemers met die van de gemeenten. Eerdere oplossingen zoals het
creëren van een tijdelijk Verwijs- en Identificatiebestand (VIB), verdwijnen
in de bureaula. De afstemming kan worden bewerkstelligd door afnemers
eenmalig een overzicht te geven van alle persoonsgegevens (de zogeheten
vulberichten) waarvoor zij geautoriseerd zijn. Omdat de mogelijkheid bestaat
dat een afnemer de gemeente van inschrijving van een persoon niet kent, is
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de Belastingdienst gevraagd in die gevallen tijdelijk de invcering van de GBA
te ondersteunen. Deze organisatie beschikt namelijk over een actueel bestand
van alle ingeschrevenen in Nederland.
In die periode worden de laatste technische voorbereidingen voor de invoe-
ring van de GBA getroffen, zoals het definitief vaststellen van versie 1 van
het Logisch Ontwerp. In het verlengde daarvan is een belangrijke actíviteit
het testen van de ontwikkelde GBA-applicaties. In dit kader ontwikkelt het
projectbureau het instrument van Centrale Schouwing en Tcetsing. Procura is
het eerste bedrijf dat deze tcets succesvol afrondt. Enige maanden later vol-
gen L f T, Raet en Wang. Op 1 januari 1992 wordt een belangrijke mijlpaal
bereikt als GEIS het definitieve netwerk oplevert. Aan de technische rand-
voorwaarden voor de aansluiting van de gebruikers is voldaan.
Inmiddels heeft zich een nieuw probleem aangekondigd: de kwaliteit van de
gegevens. De praktijkproef en de tweede contra-expertise hebben de eerste
aanwijzingen opgeleverd dat de gemeentelijke bevolkingsbestanden niet aan
de eisen voldcen. Deze indruk wordt bevestigd in de aanvullende praktijk-
proef. In overleg met de VNG wordt besloten een nieuwe eis aan de gemeen-
ten te stellen. Naast een technische toets, de zogeheten lokale schouwing en
tcetsing, wordt ook de kwaliteit van het gegevensbestand getest. De eis van
de lokale schouwing en toetsing, die in een eerder stadium al is geformu-
leerd, houdt in dat een gemeente of een afnemer van GBA-gegevens in staat
mcet zijn berichten via het netwerk te versturen of te ontvangen. De kwali-
teitstoets betekent dat op basis van een steekproef van persoonskaarten wordt
bepaald of een van te voren vastgesteld foutpercentage niet wordt overschre-
den. Alleen als alle proeven succesvol worden afgesloten, wordt een gemeen-
te op het netwerk aangesloten.
Op 1 mei 1992 sluiten de eerste gemeenten en afnemers op het netwerk aan.
De planning is dat in de periode tot september 1994, het zogeheten tussentra-
ject, alle gemeenten en enkele categorieën van afnemers de GBA mceten in-
troduceren. Daarna volgen de resterende afnemers in de zogeheten definitieve
fase. Problemen die zich voordcen, zijn het niet optimaal functioneren van
systemen en het geringe kennisniveau bij gemeenten over het werken met het
systeem. Deze hindernissen zijn echter niet onoverkomelijk: een operationeel
GBA-systeem lijkt in zicht. Ook het wetgevingstraject van het GBA-project
verkeert in de eindfase. Het wetsvoorstel wordt in mei 1989 aan de Tweede
Kamer aangeboden en bijna drie jaar later in de Kamer behandelt. Alle partij-
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en, behalve Grcen Links, stemmen met het voorstel in. Ook de Eerste Kamer
geeft haar gcedkeuring aan de GBA.
In dezelfde periode worden de eerste wijzigingen van het Logisch Ontwerp
voorbereid. Eén van de belangrijkste voorgestelde veranderingen is het opne-
men van het SOFI-nummer. De aanleiding daarvoor is de motie De Leeuw,
waarin de regering wordt verzocht de Kamer te informeren over de wijze,
waarop oneigenlijk gebruik en misbruik in het kader van de fiscaliteit en de
sociale zekerheid maximaal kunnen worden bestreden. Door het SOFI-
nummer in de GBA op te nemen kunnen de GBA-gegevens in principe met
databestanden binnen de sociale zekerheid worden gekoppeld. In december
1993 keurt de minister de voorgestelde wijzigingen gced.
In oktober 1994 treedt de wet in werking. Op dat moment zijn alle gemeen-
ten op het netwerk aangesloten. Voor de nabije tcekomst is er nog een be-
langrijke hindernis te nemen: het tcekomstige beheer van het GBA-stelsel. De
enige duidelijkheid die op dat moment bestaat is dat de netwerkleverancier
het technisch beheer zal verzorgen. De verschillende betrokkenen hebben
echter nog geen overeenstemming over de organisatorische opzet bereikt. De
juridische vorm, het moment van oprichting en de verantwoordelijkheidsver-
deling zijn onderwerpen die op korte termijn moeten worden geregeld. Hoe-
wel het takenpakket nog niet vast staat, is zeker dat de kwaliteit van de GBA-
gegevens één van de belangrijke aandachtspunten zal worden.
6.6 De organisatie van het GBA-project
De grote mate van complexiteit van het GBA-project is toe te schrijven aan
het grote aantal actoren en de diversiteit van de betrokken partijen. In deze
paragraaf worden de belangrijkste categorieën actoren besproken. Hierbij
wordt een onderscheid gemaakt tussen:
- actoren die politiek en ambtelijk direct verantwoordelijk zijn voor de ont-
wikkeling van het GBA-systeem;
- actoren die indirect bij de projectorganisatie betrokken zijn, zoals advi-
seurs;
- leveranciers;
- gebruikers van het GBA-systeem;
- intermediaire organisaties, zoals belangenorganisaties en adviesorganen.
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6.6.1 Politiek en ambtelijk verantwoordelijke actoren
Bij de ontwikkeling van het GBA-project zijn de volgende actoren te onder-
scheiden: de projectorganisatie, het ministerie van Binnenlandse Zaken res-
pectievelijk de minister van Binnenlandse Zaken, de ministerraad en het par-
lement. De GBA-projectorganisatie is op uitvceringsniveau verantwoordelijk
voor de ontwikkeling van het GBA-systeem. Op basis van de bevindingen
van de twee contra-expertises is haar taak uitgebreid met de verantwoorde-
lijkheid voor de implementatie van het systeem. De politieke verantwoor-
delijkheid ligt bij de minister van Binnenlandse Zaken, die wordt ondersteund
door een ambtelijke opdrachtgever. De ministerraad heeft alleen een rol in de
GBA gespeeld voor zover er essentiële beslissingen over de voortgang van
het project aan de orde zijn, zoals de financiering. Ten slotte draagt het par-
lement de formele eindverantwoordelijkheid en beslist het over het GBA-
wetsvoorstel, dat het ministerie van Binnenlandse Zaken opstelt.
Omdat de scheidslijn tussen de actoren niet altijd even duidelijk is, kunnen de
verhoudingen het beste worden weergegeven als concentrische cirkels. Aan
de buitenkant ligt het accent op de besluitvorming over de continuering en de
voortgang van het GBA-project en in de kern ligt de nadruk op uitvoerings-
aspecten waarvoor het GBA-projectbureau verantwoordelijk is. Het moment
waarop de verschillende actoren bij de GBA-ontwikkeling betrokken zijn, le-
vert ook een diffuus beeld op. Formeel is het parlement alleen betrokken bij
de behandeling van de wet. Deze procedure is echter niet gevolgd: het minis-
terie van Binnenlandse Zaken heeft de Tweede Kamer in een vroegtijdig sta-
dium geïnformeerd over de voorgenomen plannen.
Naar aanleiding van de zogencemde 1-november-brief in 1984 buigt de
Tweede Kamer zich voor de eerste keer over de GBA. Daarna zijn met grote
regelmaat voortgangsrapportages over de stand van zaken naar de Kamer ge-
stuurd. Daarnaast heeft het projectbureau verschillende andere producten aan
de Kamer voorgelegd, zoals de definitiestudie en de voorbereidings-AMvB,
die de juridische basis voor de overgangsfase vormt. Deze betrokkenheid van
de Tweede Kamer bij het GBA-project is door haar formele verantwoorde-
lijkheid niet altijd met enthousiasme begroet. Vragen, die spelen, zijn: Wat is
de betekenis van het steunen van de voorstellen? Wordt het recht het wets-
voorstel te amenderen of zelfs af te wijzen ondergraven? Deze -staatkundig
gezien- heikele problematiek heeft het PvdA-Tweede Kamerlid De Visser er-
tce bewogen een motie in te dienen. In deze door de Kamer ondersteunde
motie wordt gesteld dat het parlement zich formeel het recht voorbehoudt
wiJzigingen in het GBA-wetsvoorstel aan te brengen.
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6.6.2 Indirect betrokken actoren
Naast de projectmedewerkers, die direct bij het GBA-project zijn betrokken,
zijn er actoren die op incidentele basis een rol in de GBA-ontwikkeling heb-
ben vervuld. Allereerst zijn dat adviseurs en advies- of begeleidingscommis-
sies. In de tweede plaats zijn actoren betrokken bij de evaluatie van (onderde-
len van) de GBA.
Adviseurs
Advisering door derden heeft in het gehele GBA-project een belangrijke rol
gespeeld. In de oorspronkelijke plannen is voorzien in een adviescollege dat
met name de eerst verantwoordelijke -de politieke opdrachtgever- adviseert
over de hoofdlijnen van het GBA-beleid en kernpunten van het project. Dit
resulteert in de instelling van de voorlopige Raad voor de Persoonsinfor-
matievoorziening. Het aandeel van deze organisatie komt later in deze para-
graaf aan bod bij de bespreking van intermediaire organisaties. Daarnaast
heeft in de beginperiode het voornemen bestaan een begeleidingscommissie te
benoemen die zou bestaan uit vertegenwoordigers van de verschillende on-
derdelen van het ministerie van Binnenlandse Zaken. Op deze wijze zou het
ministerie van Binnenlandse Zaken zijn standpunt en zijn adviezen over de
ontwikkeling van het beleid en het project kenbaar kunnen maken (GBA,
1984: 35). Deze commissie is echter nooit ingesteld. Na de oprichting van de
projectorganisatie is er alleen een adviseur benoemd, die op dat moment nog
deel uitmaakt van de staande organisatie. In een later stadium is alsnog een
begeleidingsgroep geïnstalleerd, omdat de minister na de commissie Toppen
een soort permanente contra-expertise wil. De leden van de commissie, die in
1989 is opgericht, zijn de ambtelijk opdrachtgever, vertegenwoordigers van
enkele gemeenten en van afnemers, en de VNG (Tweede Kamer, 1987-1988:
89).
Evaluaties
De projectorganisatie heeft een belangrijke rol gespeeld bij het testen van on-
derdelen van de GBA. Het meest aansprekende voorbeeld daarvan is de prak-
tijkprcef. Daarnaast zijn externe deskundigen benaderd om evaluaties uit te
vceren. Zo hebben bij de voorbereiding van het GBA-project derden de haal-
baarheid van de ontwikkelde ideeën onderzocht. Ook gedurende het project
zijn externe commissies ingesteld, zoals de commissie Pelger, die de exploi-
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tatie van de GBA heeft bestudeerd, en de commissie Van Biene, die de prak-
tijkproef en met name de bescherming van de persoonlijke levenssfeer heeft
onderzocht. Een terugkerende vorm van evaluatie is de contra-expertise.
Zowel de commissie Toppen als de commissie Berenschot hebben kantteke-
ningen geplaatst bij de haalbaarheid van de invceringsplannen. Bij de behan-
deling van de wet GBA in de Tweede Kamer is voorgesteld een derde contra-
expertise uit te laten voeren. Dit verzoek heeft de minister echter niet
ingewilligd.
Bij de opzet van het GBA-project zijn deze tussentijdse evaluaties niet ge-
pland. De beslissing om een contra-expertise uit te laten voeren betekent dat
een nieuw fenomeen wordt geïntroduceerd bij de uitvoering van informatise-
ringsprojecten binnen de overheid. Deze keuze licht de minister in de derde
voortgangsrapportage toe als hij stelt: "In de afgelopen tijd zijn de producten
ter voorbereiding van de GBA voor een belangrijk deel tot stand gekomen...
Daarmee staat de fase van de uitvoering voor de deur. Alvorens die drempel
over te gaan en mijn voorstellen definitief in te vullen, heb ik het verstandig
geacht het oordeel van vier externe deskundigen in te winnen" (Tweede Ka-
mer, 1987-1988: 69).
6.6.3 Leveranciers van het GBA-systeem
Bij de ontwikkeling van de GBA zijn verschillende leveranciers betrokken,
waarbij een differentiatie is te maken op basis van het onderdeel van het
GBA-systeem dat wordt ontwikkeld.
Het netwerk
De leverancier voor het medium voor de communicatie tussen de verschillen-
de gebruikers is het Amerikaanse bedrijf General Electric Information Ser-
vices (GEIS). Dit bedrijf heeft het prcefnetwerk gebouwd dat de minister van
Binnenlandse Zaken in november 1987 officieel opent. Op 1 januari 1992 le-
vert GEIS het definitieve netwerk op, dat later formeel wordt bekrachtigd
door de minister in het zogeheten `huis van de tcekomst'. In datzelfde jaar
sluiten de eerste gemeenten en afnemers op het netwerk aan.
Ondanks het feit dat GEIS zowel het prcef- als het definitieve netwerk heeft
gebouwd, betekent dat niet dat er geen andere actoren bij de netwerk-ont-
wikkeling betrokken zijn. Bij de besluitvorming over het netwerk binnen het
GBA-project wordt in 1986 al besloten de bouw van het netwerk openbaar
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aan te besteden. De procedure, die in het begin van 1990 start, bestaat uit
drie ronden. In de eerste ronde zijn er zeventig geïnteresseerde bedrijven. Op
basis van kwaliteitscriteria worden vier bedrijven geselecteerd die naar de
tweede ronde overgaan. In deze ronde dient elk van deze bedrijven een offer-
te in. In de laatste van de drie ronden, waarin de onderhandelingen worden
gevoerd, zijn nog twee bedrijven in de race: GEIS en Getronics. De verschil-
len tussen de twee concurrenten zijn minimaal. Getronics lijkt in het voordeel
omdat het in tegenstelling tot GEIS een Nederlands bedrijf is. Desalniettemin
komt GEIS als winnaar uit de strijd, waarbij economische overwegingen en
met name de berichtenprijs de doorslag geven.
Leveranciers van GBA-applicaties
Bij de ontwikkeling van de GBA-applicaties mcet een onderscheid worden
gemaakt tussen systemen voor afnemers en systemen voor gemeenten. Een
belangrijk verschil is dat de systemen van afnemers alleen berichten ont-
vangen en verzenden (Verweij, 1991: 29). In dit kader is het concept van het
`Verzend- en Ontvangststation Afnemers' (VOA) ontstaan. In het begin van
de jaren negentig hebben zes leveranciers een goedgekeurde VOA ontwik-
keld. De ontwikkeling van een GBA-applicatie voor gemeenten ligt com-
plexer. Een gemeente heeft de keuze: zelf een applicatie bouwen of de tech-
nische ontwikkeling aan een leverancier overlaten. In beide gevallen geldt dat
het systeem aan een test wordt onderworpen, de zogeheten Schouwing en
Tcetsing.
Een aantal regionale rekencentra heeft getracht een GBA-applicatie te ontwik-
kelen. Veel van deze initiatieven zijn echter in het slop geraakt. Daarnaast
zijn centra overgenomen door particuliere bedrijven. Op dit moment hebben
alleen Amsterdam en Den Haag een GBA-applicatie die door het eigen reken-
centrum is ontwikkeld. De meeste gemeenten kiezen voor een systeem van
een van de particuliere bedrijven, die de GBA-plannen aangrijpen om toe-
gang tot de gemeentelijke automatisering te krijgen.
In december 1988 doorlopen vijf leveranciers de Schouwing en Tcetsings-
procedures. Een jaar later komen er drie gcedgekeurde systemen bij. Deze
systemen, die op basis van het Logisch Ontwerp 0 zijn ontwikkeld, moeten
later worden aanpast en opnieuw worden getest, omdat het LO verandert
(Verweij, 1991: 12). Momenteel zijn er negen leveranciers met een gcedge-
keurd systeem. Een ontwikkeling van de laatste jaren is dat leveranciers van
een gemeentelijk systeem zich ook begeven op de markt van afnemers van
persoonsgegevens. Momenteel zijn er drie bedrijven die voor beide catego-
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rieën van gebruikers een applicatie aanbieden. Deze bedrijven zijn: CIOB,
IGA en RAET. De leveranciers van een systeem voor afnemers zijn: Compu-
terbureau '81, Multihouse en T 8c T. De bouwers van gemeentelijke applica-
ties zijn: GBS, Kramers, K f V Van Alphen, L 8t T, Procura en Wang.
6.6.4 Gebruikers van het GBA-systeem
De categorie gebruikers is te specificeren als de informatierelaties in ogen-
schouw worden genomen. De burger is de verstrekker van de gegevens, die
door de overheid worden verzameld en gebruikt. Hij heeft echter geen direc-
te rol in de GBA-ontwikkeling gehad. Binnen de overheid kan een onder-
scheid worden gemaakt tussen gemeenten die naast gebruiker ook beheerder
van de informatie zijn, en de afnemers van deze informatie, zoals departe-
menten, de belastingdienst en semi-overheidsinstellingen.
De gemeente
Het aandeel van de gemeente is te herleiden tot de wettelijke taak om een
bevolkingsregister aan te leggen en bij te houden. Daarmee is zij de
beheerder van de bevolkingsgegevens. De centrale rol van de gemeenten bij
de GBA benadrukt staatssecretaris in de brief van 1 november 1984 als hij
stelt: "De verantwoordelijkheid voor het verzamelen, het beheer en het ver-
strekken van bevolkingsgegevens blijft in de eerste plaats bij de gemeenten.
Vandaar dat ik het beoogde landelijke systeem van bevolkingsboekhouding
omschrijf als een gemeentelijke bevolkingsadministratie (GBA). De gemeen-
tebesturen staan het dichtst bij de burger en zijn dan ook het best in staat
deze verantwoordelijkheid te dragen" (Tweede Kamer, 1984-1985: 4). In het
verlengde hiervan past de strikte taakverdeling tussen de gemeenten en het
rijk in de oorspronkelijke opzet van de GBA. Het uitgangspunt is dat binnen
de kaders van het te ontwikkelen GBA-systeem gemeenten alle vrijheid heb-
ben om te handelen. De voordeur van de gemeente is de scheidslijn qua ver-
antwoordelijkheden. De enige verplichting die gemeenten wettelijk wordt
voorgeschreven, is dat zij een geautomatiseerd bevolkingssysteem mceten
ontwikkelen of aanschaffen.
Tot aan de implementatie zijn afzonderlijke gemeenten incidenteel bij de ont-
wikkeling van het GBA-systeem betrokken, zoals door het lidmaatschap van
een adviescommissie en deelname aan de praktijkprcef. Bij de implementatie
van het systeem hebben gemeenten een actieve rol. Door de wijziging van de
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implementatieplannen krijgt het projectbureau een ondersteunende rol bij de
invcering van het systeem, die vooral betrekking heeft op het geven van
cursussen omtrent het gebruik van het GBA-systeem en de steekprcef.
Op 1 mei 1992 worden de eerste gemeenten op het netwerk aangesloten. Bij-
na twee jaar later hebben alle 636 gemeenten een operationeel GBA-systeem.
De ontwikkeling van de toelating van gemeenten tot het netwerk in de tijd is












Figuur 1 Aansluiting van gemeenten in de tijd (bron: GBA-projectbureau, 1994a)
GBA-afnemers
De tweede belangrijke dcelgrcep van de GBA is de categorie afnemers van
GBA-gegevens. Deze grcep is zeer omvangrijk. In de eerste publicaties
wordt gesproken van 300 afnemers. Dit aantal is slechts een schatting, omdat
de wensen en behceften van sommige potentiële afnemers, zoals de nutsbe-
drijven, in het beginstadium van het project nog niet in kaart zijn gebracht
(GBA, 1988b: 37). In 1993 wordt een inventarisatie van potentiële afnemers
gemaakt, waaruit blijkt dat 100 organisaties van de GBA gebruik willen ma-
ken (GBA, 1993: 2). In 1994 is de verwachting dat uiteindelijk 200 afnemers
op het netwerk zullen aansluiten. De grootste afnemer is de rijksbelasting die
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14,7 miljoen geregistreerde personen in zijn bestand heeft opgeslagen. Ande-
re grote afnemers zijn ABP, GAK en SVB (GBA, 1988a: 66).
De afnemers hebben niet allemaal dezelfde status. In de wet wordt onder-
scheid gemaakt tussen afnemers en derden. De eerste term is gereserveerd
voor instanties van de (semi-)overheid. Andere instanties vallen onder de
categorie `derden'. Voor deze laatste groep gelden andere regels voor het ge-
bruik van het administratienummer, het zogeheten A-nummer, hetgeen een
voortvlceisel is van de motie van het CDA-Tweede Kamerlid Kraijenbrink en
de discussie over de strategie-notitie `Administratienummers bij de rijksover-
heid' . Een ander verschil tussen afnemers is de hceveelheid gegevens waar-
over zij mogen beschikken. In dit kader zijn autorisatieprocedures ontwik-
keld, waarin is vastgelegd wie, welke gegevens krijgt.
In figuur 2 is de ontwikkeling van het aantal afnemers weergegeven dat op
het netwerk is aangesloten. In relatie tot de aansluiting van de categorie afne-
mers blijft de grote vraag, hoeveel afnemers uiteindelijk van het GBA-sys-
teem gebruik willen maken. Hierbij dient te worden opgemerkt dat de afne-
mers in tegenstelling tot de gemeenten geen automatiseringsplicht hebben. Dit
betekent overigens niet dat vrijblijvendheid troef is. Als afnemers op syste-
matische wijze GBA-gegevens afnemen, dan zijn zij verplicht gebruik te ma-
ken van het netwerk.
Figuur 2 Aansluiting van afnemers in de tijd (bron: GBA-projectbureau, 1994b)
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6.6.5 Intermediaire organisaties
Bij de GBA zijn actoren betrokken die een intermediaire rol vervullen.
Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG)
De VNG is als belangenvereniging van gemeenten, vanaf het begin bij de
GBA-ontwikkeling betrokken. Zij heeft in het overleg met Binnenlandse Za-
ken regelmatig een grotere rol voor de gemeenten en voor zichzelf opgeëist
in zowel de ontwikkeling als het toekomstige beheer van de GBA (VNG,
1984: 69; GFO, 1985: 97; VNG, 1988: 26; VNG, 1989). In 1985 legt zij
haar wensen en ideeën vast in een definitie-studie, het zogenoemde Gemeen-
telijke Functionele Ontwerp (GFO). De aspecten die in het GFO en de latere
VNG-reacties op de GBA-plannen aan de orde zijn gesteld, verwijzen veelal
naar twee cruciale discussies rond de GBA. De eerste is de verhouding tus-
sen een centrale versus een decentrale opzet van de automatisering, ofwel de
rijksoverheid versus de gemeenten. De tweede discussie is verbetering van
het overheidsfunctioneren versus privacy van de burger. De opstelling van de
VNG kan het beste wordt gekarakteriseerd aan de hand van een citaat uit een
van haar reacties op de GBA-voorstellen: "De kunst in de GBA is het vinden
van de juiste middenweg tussen de privacy van de burger, de autonomie van
de gemeente en de noodzaak voor de centrale overheid het geheel te bestu-
ren" (GFO, 1985: 6).
Voorlopige Raad voor de Persoonsinformatievoorziening
Bij de presentatie van de 1-november-brief in 1984 stelt de staatssecretaris
dat één van de eerste initiatieven het oprichten van een adviesorgaan is. In
deze raad mceten de belangrijkste partijen zitting krijgen. Bijna een jaar la-
ter, op 24 oktober 1985, is de Voorlopige Raad voor de Persoonsinformatie-
voorziening een feit. De leden zijn afkomstig uit ministeries, lagere overhe-
den, het CBS, het ABP, de Consumentenbond en de Stichting Waakzaamheid
Persoonsregistraties (RaP, 1986: 38). Zijn taak is gevraagd of ongevraagd te
adviseren over de beleidsvoornemens voor de persoonsinformatievoorziening
en in het bijzonder die voor de gemeentelijke basisadministratie. De Raad
heeft een sectie opgericht die zich speciiiek op de GBA tcelegt. Omdat in de
Raad de belangrijkste betrokkenen met betrekking tot de GBA zijn vertegen-
woordigd, is de Raad van mening dat de minister grote waarde mcet hechten
aan unanieme adviezen (RaP, 1986a: 32).
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De toekomstige beheersorganisatie?
Hoewel de beheersorganisatie nog moet worden opgericht, is te stellen dat de
eerste stap is gezet op 6 juni 1991 als op initiatief van de VNG gemeenten en
afnemers het GBA-platform in het leven rcepen. De dcelstelling is in samen-
werking met Binnenlandse Zaken tot voorstellen en afspraken te komen over
taken, verantwoordelijkheden en samenstelling van de op te richten beheers-
organisatie. Een tweede doelstelling is dat gemeenten en afnemers zich voor-
bereiden op het praktisch functioneren van de beheersorganisatie c.q. het uit-
voeren van de betreffende taken (VNG, 1993: 2). De ambtelijk opdrachtge-
ver van de GBA neemt als waarnemer deel aan de bijeenkomsten. Vooruit-
lopend op de toekomstige situatie heeft het platform in het najaar van 1992
een voorloper van het bestuur van de beheersorganisatie in het leven geroe-
pen (GBA, 1992, 3-12: 1). Een eerste mandaat dat deze voorloper van het
bestuur krijgt, is de minister te adviseren omtrent L02 en met name de finan-
ciële consequenties daarvan. Door de oprichting van de voorloper van het be-
stuur is een van de laatste stappen op weg naar de definitieve fase van de
GBA gezet.
NOTEN
In 1930 vindt een belangrijke wijziging plaats van de opzet van de bevolkingsadmini-
stratie, als de zogenaamde persoonskaart wordt geïntroduceerd. Deze kaart, die aan-
vankelijk op kleine schaal is ingevoerd, is vanaf 1937 wettelijk voorgeschreven (VBM,
1977: 3).
Z Een archiefregister is: "de verzameling archiefkaarten, die in een gemeente worden
bewaard nadat de persoonskaart bij overlijden of vertrek naar het buitenland naar de
Rijksinspectie is verzonden" (Binnenlandse Zaken, 1987: 8).
i Een woningregister is: "een verzameling woningkaarten van alle in een gemeente
voorkomende genummerde woningen met gegevens over de personen die daarin wonen
en gewoond hebben" (Binnenlandse Zaken, 1987: 8).






7 De beginperiode van de institutionalisering van
informatietechnologie
7.1 Inleiding
In het derde deel van deze studie worden de gebeurtenissen geanalyseerd die
zijn beschreven in het vorige hoofdstuk. Het theoretisch kader wordt ge-
vormd door de drie institutionaliseringsperspectieven, die in het eerste deel
zijn onderscheiden.
Op basis van het chronologisch overzicht is te stellen dat er verschillende in-
stitutionaliseringsprocessen van informatietechnologie binnen de bevolkings-
administratie hebben plaatsgevonden. Het meest recente proces is de institu-
tionalisering van het GBA-systeem. Ook binnen het SOAG-samenwerkings-
verband heeft zich een institutionaliseringsproces van een bevolkingssysteem
voltrokken. Op termijn blijkt het SOAG en daarmee het geïnstitutionaliseerde
informatiesysteem geen stand te houden. Ten slotte is de ontwikkeling van de
CPA te karakteriseren als een aanzet tot een institutionaliseringsproces van
informatietechnologie binnen de bevolkingsadministratie. Deze verschillende
institutionaliseringsprocessen van informatietechnologie binnen de bevol-
kingsadministratie worden beschouwd als onafhankelijke processen. Deze
keuze wordt in paragraaf 2 toegelicht als de contouren van de analyse worden
geschetst.
In de volgende paragrafen van dit hoofdstuk wordt de periode van het begin
van het computertijdperk tot aan de ontwikkeling van de GBA geanalyseerd.
In paragraaf 3 wordt eerst een algemeen beeld van de beginperiode van het
computertijdperk geschetst. In die tijd is de vraag of een institutionaliserings-
proces van informatietechnologie dient plaats te vinden eigenlijk al positief
beantwoord. De vraag is eerder op welke wijze het institutionaliseringsproces
van informatietechnologie zich dient te voltrekken.
In paragraaf 4 komt het institutionaliseringsproces van informatietechnologie
binnen de bevolkingsadministratie op gemeentelijk niveau aan bod. Daarbij
ligt het accent in de analyse op de inzet van informatietechnologie bij de ge-
gevensopslag, -verwerking en -bewerking. Als de periode tot aan het begin
van de jaren tachtig wordt overzien, dan heeft het institutionaliseringsproces
van informatietechnologie vooral in het teken gestaan van de gemeentelijke
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samenwerking. Dit krijgt zijn neerslag in de institutionalisering van het
SOAG-samenwerkingsverband, dat in 1981 is gedeïnstitutionaliseerd.
In paragraaf 5 komt de inzet van informatietechnologie bij de uitwisseling
van persoonsgegevens tussen de bestuurslagen aan bod, hetgeen resulteert de
ontwikkeling van de CPA. Dit informatiesysteem wordt in technisch opzicht
gerealiseerd, maar de CPA is door ontwikkelingen zowel buiten als binnen
het ministerie van Binnenlandse Zaken nooit geïnstitutionaliseerd.
Ten slotte wordt in paragraaf 6 een tussenbalans opgemaakt van het institutio-
naliseringsproces van informatietechnologie binnen de bevolkingsadministra-
tie. De stand van zaken in het begin van de jaren tachtig is dat de CPA niet
institutionaliseert en dat het SOAG-samenwerkingsverband is gedeïnstitutio-
naliseerd. In deze periode worden vele initiatieven ondernomen en alternatie-
ven ontwikkeld, die aan de basis liggen van het institutionaliseringsproces
van het GBA-systeem. Dit proces wordt in het volgende hoofdstuk geanaly-
seerd.
7.2 Contouren van de analyse
In het derde deel van deze studie komen de twee lijnen bij elkaar die in de
voorgaande delen zijn uitgewerkt. De eerste lijn is de conceptualisering van
het institutionaliseringsproces van technologie in het algemeen, die in deel I
is uitgewerkt. Daarbij zijn drie perspectieven onderscheiden, die verschillen-
de aspecten van het institutionaliseringsproces op de voorgrond plaatsen. In-
stitutionalisering van technologie als verdichtingsproces benadrukt het ont-
staan van afhankelijkheidsrelaties en de problemen die actoren ondervinden.
Institutionalisering van technologie als objectiveringsproces verwijst naar be-
tekenissen die aan technologie worden toegekend en de discrepantie tussen
verwachtingen en ervaringen. Institutionalisering als ordeningsproces accen-
tueert de verhoudingen tussen actoren die ontstaan of bestaan en de toename
van handelingsalternatieven versus de inperking van de keuzevrijheid.
De tweede lijn van dit onderzoek, die in deel twee is uitgewerkt, is gericht
op de afbakening van het onderzoek, de methodische opzet en een beschrij-
ving van de incidenten die het verloop van het institutionaliseringsproces van
informatietechnologie binnen de bevolkingsadministratie hebben bepaald.
Deze twee lijnen komen in dit derde deel samen. De beschreven gebeurtenis-
sen worden op basis van de drie onderscheiden perspectieven geanalyseerd,
waarbij het incidenten-onderzcek een belangrijke schakel tussen theorie en
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empirie vormt. Dit geldt allereerst voor de inventarisatie van gebeurtenissen
die zich vanaf het begin van het computertijdperk hebben voorgedaan. Op ba-
sis van de oordelen van respondenten is een onderscheid tussen relevante en
mindere relevante gebeurtenissen gemaakt. In de tweede plaats is het inciden-
ten-onderzcek van belang, omdat een onderdeel van deze methodiek is dat
respondenten hun selectie van gebeurtenissen motiveren. Deze waardering
van gebeurtenissen vormt de basis van de interpretatie van het institutionali-
seringsproces van informatietechnologie binnen de bevolkingsadministratie.
In dit kader zijn er verschillende institutionaliseringsprocessen van informa-
tietechnologie te onderscheiden. De stand van zaken op dit moment is dat de
institutionalisering van het GBA-systeem zich heeft voltrokken. Voor de pe-
riode die aan het GBA-project voorafgaat, is te stellen dat de CPA niet is
geïnstitutionaliseerd en het SOAG-samenwerkingsverband is geïnstitutionali-
seerd en uiteindelijk is gedeïnstitutionaliseerd.
In navolging van IJpelaar (1989) kumten de verschillende institutionalise-
ringsprocessen van informatietechnologie binnen de bevolkingsadministratie
in hun onderlinge samenhang worden geanalyseerd. In zijn onderzoek, waar-
in vooral de ontwikkeling van de CPA en van de GBA centraal staan, onder-
kent hij twee controversen. De eerste is dat binnen het openbaar bestuur ver-
schillende opvattingen bestaan over de wijze waarop het institutionaliserings-
proces van informatietechnologie binnen de bevolkingsadministratie moet ver-
lopen. IJpelaar interpreteert de controverse als een strijd tussen het ministerie
van Binnenlandse Zaken, een vertegenwoordiger van de centrale overheid, en
de lokale overheid en vooral de VNG. Deze controverse is te benoemen in
termen van de tegenstelling tussen centralisatie en decentralisatie, die in de
literatuur over introductie van informatietechnologie binnen een organisatie
regelmatig terugkeert. De tweede controverse, die hij slechts zijdelings aan
de orde stelt, is dat burgers de ontwikkeling van de CPA ervaren als een
bedreiging van de persoonlijke levenssfeer. Zij organiseren zich met als doel
de institutionalisering van de CPA te verhinderen. IJpelaar concludeert dat
het ministerie van Binnenlandse Zaken als verliezer uit de strijd komt. De
institutionalisering van de CPA vindt geen doorgang en de VNG heeft meer
beleidsuitgangspunten gerealiseerd dan het ministerie. De keuze van het de-
partement voor de GBA is volgens IJpelaar (1989: 171) "een knieval voor de
Vereniging van Nederlandse Gemeenten".
Deze analyse levert belangrijke inzichten op. In termen van de onderscheiden
perspectieven is te stellen dat door de ontstane controversen tussen actoren
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het institutionaliseringsproces van de CPA en de GBA is te karakteriseren als
een ordeningsproces. De uitkomst is dat uiteindelijk de GBA institutionali-
seert, hetgeen is weer te geven als een compromis tussen de betrokkenen
over het te ontwikkelen informatiesysteem. Deze analyse rcept echter ook
een aantal vragen op. Waarom heeft het ministerie van Binnenlandse Zaken
niet meer en niet eerder rekening gehouden met de actoren buiten het minis-
terie? Waarom is er van gemeentelijke zijde zoveel kritiek terwijl gegevens
ook via de intergemeentelijke rekencentra mogen worden geleverd? Waarom
heeft het ministerie naar een alternatief voor de CPA gezocht en de ontwik-
keling van een informatiesysteem niet aan de gemeenten overgelaten? Wat is
de rol van de opkomst van de privacy-discussie? Waarom is het SOAG-
samenwerkingsverband gedeïnstitutionaliseerd? Is het GBA-project alleen
succesvol, omdat het gcede concept is gekozen? Waarom heeft het GBA-pro-
ject zo lang geduurd? Wat is de rol van de voortschrijdende ontwikkeling van
informatietechnologie?
Voor de analyse is een wezenlijke vraag of in navolging van IJpelaar (1989)
een samenhang tussen de verschillende institutionaliseringsprocessen van in-
formatietechnologie is te veronderstellen. Vanuit een retrospectief standpunt
is het antwoord positief. Het institutionaliseringsproces van de GBA is niet te
begrijpen zonder de daaraan voorafgaande periode in ogenschouw te nemen.
Op basis van een aantal overwegingen is het antwoord echter negatief. Een
theoretische overweging is dat een analyse van de institutionalisering van
informatietechnologie in termen van het perspectief van institutionalisering
als ordeningsproces te beperkt is. In dat geval ligt, ten onrechte, het accent
alleen op de controversen tussen actoren. De institutionalisering van het
SOAG-samenwerkingsverband en van de GBA illustreren dat er niet alleen
sprake is van controversen en het sluiten van compromissen.
Een empirische overweging is dat de verschillende institutionaliseringsproces-
sen van informatietechnologie zich zowel in tijd als in ruimtelijke zin onaf-
hankelijk van elkaar hebben voltrokken. Het voorstel om de CPA te ontwik-
kelen is analytisch een op zichzelf staand proces. Ook in ruimtelijk opzicht
bestaat er aanvankelijk geen samenhang tussen de verschillende institutionali-
seringsprocessen. Het institutionaliseringsproces van het SOAG-samenwer-
kingsverband en de CPA voltrekken zich weliswaar in dezelfde periode, maar
er zijn andere actoren en andere organisaties bij betrokken. Pas in een later
stadium is er sprake van enige verwevenheid tussen de verschillende institu-
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tionaliseringsprocessen. Dit laat onverlet dat er in oorsprong twee verschil-
lende processen zijn te onderscheiden.
Een laatste overweging is van inhoudelijk-technische aard. De verschillende
institutionaliseringsprocessen van informatietechnologie hebben betrekking op
verschillende onderdelen van de informatievoorziening. Op het rijksniveau
(CPA) is er aanvankelijk alleen interesse voor de inzet van informatietechno-
logie bij de uitwisseling van persoonsgegevens tussen de bestuurslagen. De
gegevensopslag, -verwerking en -bewerking op gemeentelijk niveau worden
buiten beschouwing gelaten. Op gemeentelijk niveau bestaat bijna een tegen-
overgestelde situatie, omdat in het institutionaliseringsproces van het SOAG-
samenwerkingsverband het accent vooral ligt op de ontwikkeling van infor-
matiesystemen voor de gegevensopslag, -verwerking en -bewerking. Het in-
stitutionaliseringsproces van de GBA bestrijkt het gehele domein van infor-
matievoorziening op het gebied van de bevolkingsadministratie. In technisch
opzicht zijn er ook verschillen. In de beginperiode is de institutionalisering
van mainframes en mini-computers aan de orde. Pas in een later stadium, als
de GBA wordt ontwikkeld, wordt de institutionalisering van netwerktechno-
logie nagestreefd.
Tot slot is te stellen dat de institutionaliseringsprocessen van informatietech-
nologie binnen de bevolkingsadministratie op basis van de drie onderscheiden
perspectieven onafhankelijk van elkaar mceten worden geanalyseerd. In deze
context is een relevant gegeven dat de institutionalisering van informatietech-
nologie binnen de bevolkingsadministratie geen geïsoleerd fenomeen is. Ook
op andere terreinen van de overheidsinformatievoorziening vinden institutio-
naliseringsprocessen van informatietechnologie plaats, waarvoor de basis is
gelegd in de jaren vijftig. In die periode zijn er contacten met technici en
wetenschappers in Nederland, en worden er studiereizen gemaakt naar Enge-
land en de Verenigde Staten, de bakermat van de technologische ontwikke-
ling. De verworven kennis is in allerlei commissies ingebracht, zoals de in
1953 opgerichte Commissie Automatisering van Massa-administratie van de
PTT en een commissie van de Rijkscentrale voor Mechanische Administratie.
Hiermee is de eerste stap gezet op weg naar de institutionalisering van infor-
matietechnologie binnen de overheid.
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7.3 Institutionalisering van informatietechnologie binnen de overheid:
een aantal observaties
In deze paragraaf wordt in grote lijnen een beeld geschetst van de beginperio-
de van het computertijdperk. Daarbij is vanuit het oogpunt van het institutio-
naliseringsproces van informatietechnologie van belang dat de technologische
ontwikkeling aanvankelijk buiten de overheid plaatsvindt. In dit opzicht is in
eerste instantie het perspectief van institutionalisering als verdichtingsproces
relevant, omdat de ontwikkeling van informatietechnologie zich in de omge-
ving van de overheid voltrekt. Aanvankelijk is de technologische ontwikke-
ling alleen nauwlettend gevolgd. In het jaarverslag van de RMA in 1955
(geciteerd in De Wit, 1990: 6) wordt geconstateerd dat er sprake is van een
"stormachtige ontwikkeling op het gebied van de elektronische rekenmachi-
nes". Op dat moment bestaat binnen de overheidsorganisatie enige terughou-
dendheid ten aanzien van de aanschaf en het gebruik van computers. Volgens
De Wit (1990) is de prijs te hoog en worden de machines niet geschikt geacht
voor de Europese markt. Enige jaren later worden alsnog de eerste stappen
gezet die leiden tot de introductie van de eerste computers binnen de over-
heid. In die periode wordt eerst op experimentele basis een prcef inet een, in
het buitenland opgestelde, computer uitgevoerd. Enige tijd daarna wordt
computercapaciteit van IBM gehuurd en in 1960 wordt de eerste apparatuur
aangeschaft. In de volgende jaren worden op steeds grotere schaal computers
geïntroduceerd, hetgeen in paragraaf 4.4 is beschreven.
De primaire verdichtingsprocessen van informatietechnologie biiuten de over-
heid hebben vooral betrekking op het gebruik van informatietechnologie door
het oprichten van rekencentra. Daarnaast treden er ook primaire verdichtings-
processen op die leiden tot de ontwikkeling van informatiesystemen, zoals
een bevolkingssysteem. Dit betekent dat het primaire verdichtingsproces van
ontwikkeling van informatietechnologie behalve een extern ook een intern
proces wordt. Bij dit proces wordt in de volgende paragraaf uitvoerig stil-
gestaan.
Kenmerkend voor het institutionaliseringsproces binnen de overheid is dat in
een vrcegtijdig stadium een aantal secundaire verdichtingsprocessen plaats-
vindt, zoals de oprichting van adviescommissies. Bij deze processen zijn or-
ganisatieonderdelen betrokken die overwegen computers aan te schaffen, dan
wel adviseren over de aanschaf van apparatuur, zoals de Rijkskantoormachine
Centrale. In de beginperiode is de ministerraad ook een van de betrokken
actoren. Hij bekrachtigt de deiinitieve beslissing over de aanschaf van elke
computer.
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De verschillende commissies, die in de loop der tijd zijn opgericht, vervullen
een belangrijke rol bij het volgen van de ontwikkelingen op technologisch ge-
bied. Een greep uit de onderwerpen, die in de rapporten aan bod komen, is:
de stand van zaken op technologisch gebied. In diverse rapporten worden
nieuwe technische tcepassingen vermeld;
analyse van de technologische ontwikkeling in de nabije toekomst;
een vergelijking van de situatie in Nederland met andere Europese landen
en de Verenigde Staten;
de relatie met de Nederlandse industrie en met name met Philips (CAR:
1965-1976).
Naast de oprichting van commissies is een ander secundair verdichtingspro-
ces dat niet onvermeld kan blijven, de beleidsmatige rol die het ministerie
van Binnenlandse Zaken krijgt. Dit is een uitkomst van de formatie van het
kabinet Cals in 1965, die leidt tot de benceming van een staatssecretaris van
Binnenlandse Zaken die overheidsautomatisering en doelmatigheidsbevorde-
ring in zijn portefeuille krijgt. Hij wordt aanvankelijk alleen door een raad-
adviseur ondersteund. Enige jaren later wordt de directie Overheidsorganisa-
tie en -Automatisering opgericht die tot taak heeft: "het voorbereiden en uit-
vceren van het beleid inzake dcelmatigheidsbevordering, organisatie en auto-
matisering" (Binnenlandse Zaken, 1972: 2). Het gevcerde beleid kent een
tweeledig dcel. Ten eerste worden de introductie en het gebruik van com-
puters en andere vormen van informatietechnologie ondersteund door het
creëren van randvoorwaarden, als opleidingsfaciliteiten. In die tijd is een te-
kort aan vakkundig personeel een van de problemen. Ten tweede wordt be-
leid ontwikkeld om de introductie en het gebruik van informatietechnologie te
coórdineren. In de beginperiode heeft dit beleid alleen betrekking op de rijks-
overheid. Vanaf het begin van de jaren zeventig wordt het werkterrein tot de
gehele overheid verbreed (CAR, 1971: 3).
Op basis van het perspectief van institutionalisering als objectiveringsproces
is te stellen dat de ontwikkeling van informatietechnologie al in een vroegtij-
dig stadium betekenis heeft gekregen ofwel is geïnternaliseerd. Kernbegrip-
pen bij de betekenisverlening aan computers zijn: modern, efficiënt, snellere
en betere informatieverwerking en verbetering van het overheidsfunctioneren.
Het institutionaliseringsproces van informatietechnologie is ook een gecombi-
neerd objectiverings- en internaliseringsproces, omdat concrete ervaringen
ontbreken en de verwachtingen over de technische mogelijkheden de boven-
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toon voeren. Deze verwachtingen zijn in de loop van de tijd door de voort-
schrijdende technologische ontwikkeling steeds bijgesteld. Vanuit een retro-
spectief standpunt stellen de respondenten dat een deel van de verwachtingen
ook realiteit is geworden. Daarbij is het tempo, waarin de technologische
ontwikkeling zich heeft voltrokken, een aspect dat velen te optimistisch heb-
ben ingeschat. Het proces is trager verlopen dan voorzien. Voor een ander
deel zijn verwachtingen niet uitgekomen of is de ontwikkeling van informa-
tietechnologie op een andere wijze verlopen. Voorbeelden die zijn genoemd,
zijn de ontwikkeling op het gebied van de spraak- en taalcomputers en van de
kunstmatige intelligentie. Daarnaast wordt naar ontwikkelingen op technolo-
gisch gebied verwezen, zoals de vergaande miniaturisering, die volgens de
respondenten niemand heeft voorzien.
Een specifiek aspect van het gecombineerde objectiverings- en internalise-
ringsproces is dat de verwachtingen hooggespannen waren en zijn. Het beeld
is dat er in principe technisch niet of nauwelijks grenzen bestaan. Technische
mogelijkheden die op dit moment niet reëel zijn, zo is de verwachting, zullen
in de nabije toekomst alsnog worden gerealiseerd. Als respondenten negatie-
ve ervaringen noemen, dan worden deze veelal gekarakteriseerd als niet tech-
nisch. De voortschrijdende informatisering brengt met zich mee dat gebruikte
technologische tcepassingen een andere betekenis krijgen. Vormen van infor-
matietechnologie die destijds zeer geavanceerd wazen, worden heden ten dage
gekwalificeerd als apparatuur die thuishoort in een museum.
Institutionalisering als ordeningsproces is relevant vanwege de perceptie dat
de bestaande verhoudingen zowel binnen de overheid als met de burger kun-
nen veranderen. Dit heeft geleid tot twee al eerder gencemde controversen:
centralisatie versus decentralisatie en de ervazen bedreiging van de persoon-
lijke levenssfeer. In paragraaf 5 komen deze twee, en andere controversen
nog aan bod. Op deze plaats wordt alleen stilgestaan bij het fenomeen van
`matching'. In dat geval wordt het handelen van actoren in vergaande mate
bepaald door de activiteiten van significante anderen en vooral van degenen
die op technologisch gebied een voorsprong hebben. Een voorbeeld daarvan
geeft Westerhout, de eerste staatssecretaris op het gebied van de overheids-
automatisering. Hij stelt op een congres in 1966 dat Nederland in vergelij-
king met andere landen en vooral de Verenigde Staten in een achterstands-
positie verkeert. Zijns inziens zijn gepaste maatregelen noodzakelijk. Hij
spreekt het beleidsvoornemen uit dat: "de geïnstalleerde computercapaciteit
over vijf jaar driemaal zo groot mcet zijn dan thans. Ook vanuit dit gezichts-
punt bezien zal de rijksdienst in de komende jazen een zeer belangrijke bij-
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drage in de vorm van verdieping en uitbreiding van computertcepassingen
moeten geven" (Westerhout, 1966: 10). Op basis van de cijfers is te stellen
dat in de volgende jaren een aanzienlijke inspanning is geleverd. In vijf jaar
tijd is de capaciteit aanzienlijk uitgebreid, waardoor het aantal computers is
vertienvoudigd (zie hoofdstuk 4).
Behalve een vergelijking met actoren buiten de overheid is ook binnen de
overheid sprake van het `matching'-fenomeen. Belangrijke overheidsonderde-
len, zoals de PTT, de belastingdienst, het ministerie van Verkeer en Water-
staat en het ministerie van Binnenlandse Zaken willen betrokken zijn bij de
advisering en de besluitvorming over aanschaf van informatietechnologie. Op
deze wijze willen deze organisatieonderdelen voorkomen dat ze worden uit-
gesloten van het gebruik van de nieuwe technische mogelijkheden. Dit wordt
versterkt doordat de ontwikkeling en het gebruik van informatietechnologie
wordt geassocieerd met macht. In feite is de verdeling van de aan te schaffen
computercapaciteit één van de onderwerpen op de agenda van de CAR. De
adviescommissie vormt het platform waarop de competentiestrijd tussen de
verschillende onderdelen van de rijksoverheid over de inzet en het gebruik
van informatietechnologie wordt gevoerd. Een resultaat is dat elk vertegen-
woordigd organisatieonderdeel na verloop van tijd over eigen apparatuur be-
schikt. Hierdoor kunnen actoren binnen de overheid op basis van eigen in-
zichten handelen.
Tot slot
Of een institutionaliseringsproces van informatietechnologie binnen de over-
heid plaatsvindt, is in de jaren vijftig nog de vraag. In de jaren zestig daar-
entegen volgen de ontwikkelingen elkaar snel op en wordt aan de ontwikke-
ling van informatietechnologie een positieve betekenis toegekend. In dat sta-
dium staat de institutionalisering van informatietechnologie binnen de over-
heid niet ter discussie. Dit betekent geenszins dat het institutionaliserings-
proces van informatietechnologie een probleemloos verloop kent. Het opti-
maal gebruik van de nieuwe technologische mogelijkheden is verre van van-
zelfsprekend. Zo bestaat er binnen de overheid weinig of geen ervaring op
technologische gebied. Bovendien manifesteren zich na verloop van tijd con-
flicten met actoren zowel binnen als buiten de overheid. Dit komt in de vol-
gende paragrafen aan bod, als de institutionalisering van informatietechnolo-
gie binnen de bevolkingsadministratie wordt geanalyseerd.
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7.4 Institutionalisering van het SOAG-samenwerkingsverband
In de beginperiode van het computertijdperk staan de gemeenten die willen
automatiseren voor de keuze om zelfstandig te automatiseren dan wel met an-
dere gemeenten samen te werken. Voor deze laatste optie kiezen de grote ge-
meenten, hetgeen resulteert in de institutionalisering van de SOAG. Voor de
andere gemeenten is aansluiting bij de SOAG de meest reële mogelijkheid om
te automatiseren. Hoewel binnen de SOAG resultaten worden geboekt, is de
gemeentelijke samenwerking geen lang leven beschoren. Gemeenten onder-
schrijven steeds minder de noodzaak om intensief samen te werken, hetgeen
in 1981 leidt tot de de-institutionalisering van het SOAG.
Institutionalisering als verdichtingsproces
Vooral bij grote gemeenten heeft de institutionalisering van informatietechno-
logie eigenlijk nooit echt ter discussie gestaan. Vrijwel vanaf het begin van
het computertijdperk staat de gemeentelijke overheid open voor de ontwikke-
ling van informatietechnologie. Dit laat onverlet dat er problemen zijn, waar-
bij het gebrek aan expertise een van de belangrijkste is. Dit wordt gedeelte-
lijk opgelost door het werven van automatiseringsdeskundigen die buiten de
overheid ervaring hebben opgedaan. Andere problemen zijn het ontbreken
van bruikbare informatiesystemen en de hoge kosten van de apparatuur, het-
geen vooral voor de kleinere gemeenten problematisch is.
Het primaire verdichtingsproces, dat zich binnen de verschillende grote ge-
meenten voltrekt, is de ontwikkeling van rekencentra, die de taak hebben de
gemeentelijke informatievoorziening te automatiseren. In dat kader vinden
ook secundaire verdichtingsprocessen plaats, zoals het overleg met diensten
binnen de gemeenten, waarbij het doel is de mogelijke toepassingsgebieden te
inventariseren. Ondanks het gebrek aan kennis op automatiseringsgebied bij
de verschillende gemeentelijke diensten blijkt de bereidheid om te automatise-
ren groot te zijn.
Een specifiek probleem voor automatiseerders bij de ontwikkeling van de
informatiesystemen is de wijze waarop de nieuwe technologische mogelijkhe-
den optimaal kunnen worden gebruikt. Dit probleem wordt ook door de VNG
onderkend op basis van een, in 1966 verrichte, studie (Binnenlandse Zaken,
1970: 7). In het overleg tussen de betrokken automatiseerders en de VNG
wordt gezocht naar een oplossing, hetgeen resulteert in het institutionalisering
van de Stichting tot Ontwikkeling van de Automatisering bij Gemeenten (de
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SOAG). Naast opleiding en scholing is het doel van dit verdichtingsproces de
ontwikkeling van gemeentelijke informatiesystemen te codrdineren. Daarbij
wordt ook in een vrcegtijdig stadium contact gezocht met het ministerie van
Binnenlandse Zaken met als doel steun voor de SOAG te verwerven. Het
resultaat van het overleg is dat het departement een financiële bijdrage voor
de ontwikkeling van de SOAG verstrekt (Binnenlandse Zaken, 1970: 20).
Het verdichtingsproces van de SOAG kent in twee opzichten een grote reik-
wijdte. Ten eerste stelt de SOAG zich ten doel de gemeentelijke samenwer-
king op automatiseringsgebied te bevorderen. Dit resulteert in het ontstaan
van een complex netwerk van afhankelijkheidsrelaties tussen gemeenten door
de oprichting van intergemeentelijke rekencentra, die weer deel uitmaken van
de SOAG. In het begin van de jaren zeventig bestaat de SOAG uit negen re-
gionale centra en het rekencentrum van de gemeente Amsterdam. Het aantal
gemeenten dat in de loop der jaren aansluit, neemt gestaag tce.
Ten tweede kent het verdichtingsproces van de SOAG een grote reikwijdte
omdat het zich richt op de gehele gemeentelijke informatievoorziening. In
1970 wordt het zogenaamde basisplan gepresenteerd, dat de neerslag is van
de gedachtenvorming over de opzet van de gemeentelijke automatisering. Een
doel is zoveel mogelijk onderdelen van de gemeentelijke informatievoorzie-
ning te automatiseren. Een ander dcel is een zo groot mogelijke samenhang
tussen de verschillende informatiesystemen te bewerkstelligen. Het resultaat
is dat slechts enkele onderdelen van de gemeentelijke informatievoorziening
niet in het totale plan worden opgenomen en onafhankelijk van het basisplan
worden geautomatiseerd. Dit betreft de zogenaamde niet-geïntegreerde toe-
passingen. Voorbeelden van dergelijke toepassingen zijn technische projecten
zoals constructieberekeningen en operationele projecten zoals roosterproble-
men en werkplaatsplanning. Daarnaast zijn er niet-gemeentelijke toepassin-
gen, die niet in het geïntegreerde systeem thuishoren. Voorbeelden daarvan
zijn onderwijstoepassingen zoals het systeem voor de salazissen van het
onderwijzend personeel en toepassingen voor de politie (SOAG, 1970: 7-9).
Alle andere onderdelen van de gemeentelijke informatievoorziening zijn on-
dergebracht in het SOAG-basisplan, waarbij drie categorieën zijn te onder-
scheiden. De eerste categorie informatiesystemen heeft betrekking op de de-
len van de gemeentelijke informatievoorziening die voor het functioneren van
de gemeente als geheel van belang zijn, zoals bevolking en vastgced. De
tweede categorie systemen is bedceld voor het intern functioneren van het ge-
meentelijke apparaat, zoals personeel en geldmiddelen. De derde en laatste
categorie is een overkcepelend systeem, het zogenaamde bestuurssysteem, dat
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de verschillende systemen met elkaar verbindt (SOAG, 1970: 6-7). De cen-
trale rol van dit systeem in het basisplan benadrukt dat integratie op informa-
tioneel gebied het hoogste dcel op automatiseringsgebied is.
Om dit basisplan uit te voeren krijgt elk aangesloten rekencentrum de taak
om één informatiesysteem te ontwikkelen. Een voordeel van deze opzet van
parallelle systeemontwikkeling is dat in een relatief kort tijdsbestek alle beno-
digde informatiesystemen beschikbaar zijn. Een ander voordeel van de taak-
verdeling is dat het probleem van het tekort aan automatiseringsexpertise
wordt ondervangen. Een van de belangrijkste afspraken op financieel gebied
is dat elk van de centra voor de ontwikkeling van een systeem middelen uit
het eigen budget aanwendt. De reden om de gemaakte kosten niet te compen-
seren is dat elk van de centra een vergelijkbare inspanning mcet verrichten.
De opzet is de systemen te ruilen, waardoor elk centrum voor de prijs van de
ontwikkeling van een systeem een groot aantal systemen terugkrijgt.
De ontwikkeling van een systeem voor de bevolkingsadministratie door het
rekencentrum van de gemeente Rotterdam' is een onderdeel van het basis-
plan. De inhoudelijke eisen die aan het systeem worden gesteld, zijn door
verschillende betrokkenen geformuleerd, zoals de afdeling Bevolking, de
Rijksinspectie van de bevolkingsadministratie en automatiseringsdeskundigen.
Als het eerste systeem eenmaal is ontwikkeld, worden de andere rekencentra
die binnen het SOAG-verband opereren in de gelegenheid gesteld het bevol-
kingssysteem over te nemen. Daarbij is een belangrijk onderdeel van het pri-
maire verdichtingsproces het toevoegen van een administratienummer, het zo-
genaamde a-nummer, dat door het ministerie van Binnenlandse Zaken wordt
verstrekt2.
Door de problemen die in het primaire verdichtingsproces van systeemont-
wikkeling worden onderkend, zoals technische beperkingen, hoge kosten, te-
kort aan automatiseringsdeskundigen en organisatorische problemen, wordt in
het ontwikkelingsproces een korte- en een lange-termijndoelstelling geformu-
leerd. Op de korte termijn ligt het accent op de verwerking van grote aantal-
len gegevens, zoals oproepen voor verkiezingen en statistische bewerking van
de gegevens. Op de lange termijn wordt het doorvoeren van mutaties van be-
volkingsgegevens beoogd en de integratie met andere informatiesystemen, zo-
als het vastgcedsysteem (Brussaard, 1969: 1-4). Dit impliceert voor de begin-
periode dat het ontwikkelde systeem alleen wordt gebruikt om de bestaande
bevolkingsadministratie te ondersteunen. Het gebruik van de persoonskaart
blijft vooralsnog gehandhaafd. De consequentie voor de bevolkingsadmini-
stratie is dat er vanaf dat moment zowel een papieren als een geautomatiseerd
bestand bestaat.
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Een probleem dat zich in het institutionaliseringsproces van informatietechno-
logie binnen de bevolkingsadministratie manifesteert, is dat de ontwikkeling
van een informatiesysteem meer tijd kost dan aanvankelijk is ingeschat. An-
dere problemen die zich voordcen, zijn in sterke mate gerelateerd aan het
verloop van het primaire verdichtingsproces van de SOAG. Een probleem is
dat de rekencentra niet dezelfde apparatuur gebruiken. Hierdoor kunnen ont-
wikkelde informatiesystemen niet worden gebruikt als geen aanpassingen
worden doorgevoerd. Om dit probleem op te lossen is een werkgroep inge-
steld (Schinkel, 1974: 366). Een ander probleem is de afstemming van tech-
nische mogelijkheden en inhoudelijke eisen. Oorspronkelijk is de opzet dat
per onderdeel van de gemeentelijke informatievoorziening één informatiesys-
teem wordt ontwikkeld. Dit blijkt vooral voor de kleine gemeenten proble-
matisch, omdat zij andere eisen aan een systeem stellen dan de grote gemeen-
ten. De oplossing wordt gezocht in een differentiatie in de systeemontwikke-
ling, waarbij een onderscheid wordt gemaakt tussen systemen voor grote,
middelgrote en kleine gemeenten. Deze oplossing voorkomt niet dat de dis-
cussie over de bruikbaarheid van de ontwikkelde systemen blijft voortduren.
Daarnaast wordt de financiering van de systeemontwikkeling een steeds be-
langrijker onderwerp op de agenda. Het oorspronkelijke financieringsmodel
blijkt niet werkbaar te zijn, omdat de ontwikkeling van de verschillende
systemen in tijd en kosten in sterke mate uiteenlopen (ACA, 1974: 12; NG,
1977: 425).
De verschillende problemen leiden tot een fundamentele discussie over de or-
ganisatorische opzet van de SOAG. Na intensief overleg worden nieuwe af-
spraken gemaakt die in 1977 juridisch worden vastgelegd in een gemeen-
schappelijke regeling, het Samenwerkingsverband tot Overkoepeling van de
Automatisering van de Gemeenten (het SOAG). Desondanks blijft de samen-
werking tussen de gemeenten problematisch en verslechteren de onderlinge
verhoudingen, hetgeen in het perspectief van institutionalisering als orde-
ningsproces nader wordt uitgewerkt. Op deze plaats is relevant dat gemeenten
zich steeds minder afhankelijk van het SOAG willen opstellen. Een uiting
daarvan is dat ook afhankelijkheidsrelaties met particuliere service-bureaus
worden aangegaan. Een andere uiting is dat steeds meer gemeenten besluiten
om zelfstandig te automatiseren. Dit is mogelijk door de ontwikkeling van
micro- en mini-computers in combinatie met de daling van de prijzen van de
apparatuur.
De problemen in relatie tot het SOAG-samenwerkingsverband leiden tot de
oprichting van een projectgrcep, bestaande uit leden van de VNG en het
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SOAG. Op basis van de bevindingen van de werkgrcep formuleren het be-
stuur van de VNG en het dagelijkse bestuur van het SOAG het volgende
voorlopige standpunt: "Duidelijk is geworden dat het feitelijk functioneren
van het SOAG niet of nauwelijks nog mogelijk is. De conclusie dat getracht
moet worden te onderzoeken of een andere organisatiestructuur een mogelijk-
heid kan bieden om automatisering en informatievoorziening bij gemeenten
gestalte te geven, is dan ook volledig gerechtvaardigd" (Projectgrcep, 1981:
6). Het voorstel is om het accent in de gemeentelijke samenwerking te leggen
op dienstverlening en minder op de ontwikkeling van informatiesystemen.
Tijdens een landelijk congres blijken de zeshonderd aanwezige vertegenwoor-
digers van gemeenten en intergemeentelijke automatiseringscentra het voorlo-
pige standpunt van de VNG en het SOAG-bestuur te delen. Bij de diverse ge-
meenten blijkt weinig of geen steun voor het SOAG meer te zijn. Dit resul-
teert in het besluit het SOAG op te heffen.
Institutionaliseringsproces als objectiveringsproces
In het internaliseringsproces wordt aan informatietechnologie vooral de bete-
kenis van efficiency tcegekend. Daarbij is door de specifieke invulling van
dit begrip door automatiseerders het institutionaliseringsproces van informa-
tietechnologie op gemeentelijk niveau een specifieke richting ingeslagen. In
hun ogen ontstaat een onwenselijke situatie als elke gemeente zelfstandig tot
institutionalisering van informatietechnologie overgaat. Dit is volgens hen
economisch inefficiënt, omdat er ( te) veel geld mee zou zijn gemoeid. Boven-
dien zou er weliswaar op de korte termijn succes worden geboekt, maar op
de lange termijn zou een dergelijke aanpak niet de gewenste resultaten op-
leveren. Gemeentelijke samenwerking wordt beschouwd als de meest effi-
ciënte wijze om te automatiseren. In deze gedachtengang past ook de organi-
satorische opzet van een beperkt aantal regionale centra, waarbij elk van deze
centra kan beschikken over apparatuur met een grote capaciteit en met veel-
zijdige technische mogelijkheden (CAO, 1970: 8). De stelling is dat de kos-
ten aanzienlijk lager zullen zijn dan in de situatie dat elke gemeente zelfstan-
dig automatiseert. Bovendien kan tijdwinst worden gebcekt, omdat door sa-
menwerking de systemen eerder gereed zullen zijn.
Een andere aan informatietechnologie toegekende betekenis is informationele
efficiency, hetgeen mcet leiden tot een verbetering van de kwaliteit van de
informatievoorziening. De stelling is dat door de ontwikkeling van informa-
tiesystemen die in hoge mate zijn geïntegreerd, de informatievoorziening op
een hoger peil is te brengen. De huidige situatie, waarbij meer bestanden
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naast elkaar bestaan, voldcet in de opvatting van automatiseerders niet. In het
verlengde daarvan wordt gewezen op de betekenis van een betere en ruimere
informatievoorziening voor het te voeren beleid (SOAG, 1970: 31).
De specifieke betekenis die automatiseerders aan de ontwikkeling van infor-
matietechnologie geven, vormt het uitgangspunt voor het institutionaliserings-
proces van de SOAG. Het gebruik van informatietechnologie is op dat mo-
ment nog geen gegevenheid: de oprichting van de SOAG is het begin van het
gecombineerde objectiverings- en internaliseringsproces van informatietech-
nologie. In dat stadium van het institutionaliseringsproces van informatie-
technologie binnen de gemeenten ontbreken de concrete ervaringen en over-
heersen de verwachtingen. Dit geldt voor de automatiseerders, maar vooral
voor de andere actoren binnen de gemeenten, die nauwelijks enig inzicht in
het automatiseringsvraagstuk hebben. De richtlijn voor het handelen van de
automatiseerders is het basisplan. Bij de formulering van dit plan is op drie
manieren rekening gehouden met het gebrek aan ervaring. Ten eerste is de
opzet om bij de ontwikkeling van een informatiesysteem gefaseerd te werken.
Eerst wordt een aantal tussenstappen gemaakt om uiteindelijk de meest ideale
situatie te bereiken. Ten tweede wordt aandacht besteed aan de scholing van
de naaste medewerkers en aan voorlichting van andere actoren binnen de
gemeenten. Ten derde wordt niet uitgesloten dat op basis van de opgedane
ervaringen de verwachtingen in de loop van tijd worden bijgesteld. Daarnaast
wordt rekening gehouden met de voortschrijdende technologische ontwikke-
ling, hetgeen tot bijstelling van de verwachtingen kan leiden. De inschatting
is dat de ontwikkeling van een informatiesysteem minimaal vijf jaar duurt
(Brussaard, 1969: 2-4).
In de loop van de tijd zijn er zowel positieve als negatieve ervaringen
opgedaan. Bij de ontwikkeling van de informatiesystemen worden positieve
ervaringen opgedaan in de zin dat de systemen worden gerealiseerd. Daar
staat tegenover dat de oorspronkelijke verwachtingen met betrekking tot de
planning en de financiering niet reëel blijken te zijn. Een andere negatieve
ervaring is dat eerdere veronderstellingen over het functioneren van gemeen-
ten niet conform de werkelijkheid blijken te zijn. De oorspronkelijke ver-
wachting die aan het SOAG-samenwerkingsverband ten grondslag ligt, is dat
gemeenten ondanks de verschillen in principe dezelfde taken op dezelfde
wijze uitvceren. Dit blijkt echter in de praktijk niet het geval te zijn. De
onderkenning van de discrepantie tussen het beeld over het functioneren van
de gemeenten en de werkelijkheid heeft ook een toenemende twijfel over de
gekozen opzet tot gevolg. Dit wordt versterkt doordat binnen de SOAG de
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inzichten worden bijgesteld. De oorspronkelijke gedachte is dat alle aangeslo-
ten gemeenten het ideeëngced van het SOAG-samenwerkingsverband onder-
schrijven. Onvoldcende is echter onderkend dat gemeenten ook op basis van
pragmatische overwegingen in de SOAG participeren. Dit inzicht wint terrein
als gemeenten steeds meer hun eigen weg inslaan door samenwerkingsrelaties
met particuliere organisaties aan te gaan of micro- en minicomputers aan te
schaffen. Dit leidt tot een afnemend geloof van de betrokken automatiseer-
ders in het SOAG-samenwerkingsverband.
Institutionalisering als ordeningsproces
In strikte zin heeft het institutionaliseringsproces van informatietechnologie
binnen gemeenten geen dwingend karakter. Gemeenten hebben de vrijheid
om op basis van eigen inzichten te beslissen of zij al dan niet tot automatise-
ring overgaan. Bovendien heeft een gemeente de mogelijkheid om zelfstandig
te automatiseren dan wel te besluiten om te participeren in het SOAG-samen-
werkingsverband, dat de grote gemeenten hebben opgericht. Deze grote mate
van vrijheid op het gebied van de gemeentelijke automatisering is aanvanke-
lijk een probleem voor de SOAG. De vrees bestaat dat de institutionalisering
van deze organisatie in gevaar komt als niet voldoende gemeenten zich aan-
sluiten. In dat geval kunnen de economische voordelen van gemeentelijke sa-
menwerking niet worden gerealiseerd en vervalt de economische basis voor
de gemeenschappelijke ontwikkeling van informatiesystemen (CAO, 1970:
13-14). Dit is voor de SOAG, die formeel geen bevcegdheden heeft, een
belangrijke drijfveer om in overleg te treden met het ministerie van Binnen-
landse Zaken over de mogelijkheden om de gemeentelijke automatisering te
reguleren. Deze opzet mislukt echter, omdat ook het ministerie geen bruik-
baar instrumentarium tot zijn beschikking heeft. Het departement wil en kan
leveren de institutionalisering van de SOAG alleen financieel ondersteunen.
Na verloop van tijd blijkt de noodzaak van regulering niet zo urgent te zijn,
omdat in een relatief kort tijdbestek steeds meer gemeenten zich bij de SOAG
aansluiten. In een later stadium treedt de SOAG voor de aangesloten gemeen-
ten alsnog regulerend op. De aanleiding is het problematische karakter van
de samenwerkingsrelaties en vooral de financiering. Er wordt een juridische
regeling getroffen, waardoor de aangesloten gemeenten voortaan mceten be-
talen voor het gebruik van de SOAG-systemen. De opzet is op deze wijze de
investeringen in de ontwikkeling van informatiesystemen terug te verdienen.
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In de praktijk is die keuzevrijheid van gemeenten echter niet zo groot. Als
een gemeente wil automatiseren, dan is participatie in het SOAG-samenwer-
kingsverband in feite de enige optie. Zelfstandig automatiseren is door de
hoge kosten op dat moment voor de meeste gemeenten geen reëel alternatief.
Binnen de SOAG zijn de handelingsalternatieven van de gemeenten die in een
later stadium aansluiten, ingeperkt door de uitgangspunten die aan deze orga-
nisatie ten grondslag liggen. Vooral de ontwikkeling van één informatiesys-
teem voor een bepaald onderdeel van de gemeentelijke informatievoorziening
stuit op bezwaren bij de kleinere gemeenten, omdat deze systemen vooral aan
de inhoudelijke eisen van de grote gemeenten tegemcet komen. Hiermee is
de basis gelegd voor de verslechtering van de onderlinge verhoudingen,
waarbij de kleinere gemeenten tegenover de grote gemeenten komen te staan.
Hun kritiek is dat de grote gemeenten een (te) dominante positie binnen de
SOAG innemen.
Binnen de SOAG lopen ook andere scheidslijnen tussen actoren. Zo is de re-
latie tussen rekencentra en gemeenten ofwel tussen automatiseerders en niet-
automatiseerders problematisch. Het fundament van de gespannen verhouding
is het verschil in kennis en vaardigheden. In de beginperiode verwerven auto-
matiseerders in een relatief korte tíjd een belangrijke positie binnen de
gemeentelijke organisatie. Als wordt overwogen om te automatiseren, dan
impliceert dat een grote mate van afhankelijkheid van automatiseerders. Dit
krijgt zijn neerslag in de toename van financiële en personele middelen van
(inter-)gemeentelijke rekencentra, die uitgrceien tot bolwerken binnen de
gemeentelijke organisatie. Het asymmetrische karakter van de relatie tussen
automatiseerders en niet-automatiseerders betekent voor de laatste categorie
actoren dat zij -in hun perceptie- weinig of geen beïnvloedingsmogelijkheden
hebben. Bovendien bestaat er onvrede over de hoge kosten en de lange ver-
werkingstijden van gegevens. Daarbij mcet worden opgemerkt dat er ook een
verdeeldheid bestaat tussen de automatiseerders die werkzaam zijn bij de ver-
schillende rekencentra. De kritiek spitst zich vooral tce op de voortgang van
de systeemontwikkeling, die te traag zou verlopen, en de kwaliteit van de
ontwikkelde systemen.
Een andere problematische relatie binnen de SOAG is de verhouding tussen
de automatiseerders en de VNG die wordt gekenmerkt door een gebrek aan
vertrouwen. In de beginperiode leeft het idee dat de VNG geen werkelijke
interesse voor het automatiseringsvraagstuk heeft. De betrokkenheid van de
VNG bij de SOAG richt zich voornamelijk op de gemeentelijke samenwer-
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king omdat deze problematiek politiek gevcelig kan liggen. Daarbij bestaat
de indruk dat de VNG de institutionalisering van de SOAG als bedreigend er-
vaart. Dit wordt toegeschreven aan de ruimte die de SOAG krijgt, en vooral
neemt, om allerlei initiatieven te ontplooien. Door deze relatief onafhankelij-
ke opstelling van de SOAG heeft de VNG aanvankelijk nauwelijks tot geen
greep op de gemeentelijke automatisering. Daarnaast krijgt de SOAG be-
vcegdheden waarover de VNG, als belangenorganisatie, niet beschikt. In de
loop van de tijd veranderen echter de onderlinge verhoudingen. De VNG
neemt een meer politieke opstelling in waardoor deze organisatie een bedrei-
ging voor het SOAG-samenwerkingsverband wordt.
In het kader van het perspectief van institutionalisering als ordeningsproces is
te stellen dat er binnen de SOAG sprake is van een interne verdeeldheid tus-
sen de verschillende categorieën actoren. Daarbij hebben twee ontwikkelin-
gen bijgedragen aan de de-institutionalisering van de SOAG. De eerste ont-
wikkeling is dat er binnen de gemeenten langzamerhand meer automatise-
ringskennis wordt opgebouwd. Een tweede ontwikkeling is de voortschrijden-
de technologische ontwikkeling. Door de komst van micro- en minicomputers
wordt het aantal handelingsalternatieven van gemeenten vergroot. Hierdoor
wordt de afweging tussen zelfstandig automatiseren of gebruik maken van de
diensten van een rekencentrum meer dan een theoretische keuze voor een ge-
meente. Bovendien komt de optie binnen handbereik om de diensten van par-
ticuliere organisaties aan te wenden. Deze twee ontwikkelingen versterken
elkaar omdat het gebruik van de nieuwe mogelijkheden leidt tot een toename
van de kennis over automatisering.
In deze context krijgt het institutionaliseringsproces van het SOAG een steeds
minder positieve betekenis. Door de uitbreiding van handelingsalternatieven
op technologische gebied hebben gemeenten meer vrijheid en komt het
SOAG onder druk te staan. Deze wordt verhoogd doordat aan het einde van
de jaren zeventig de tendens van decentralisatie opkomt, die haaks staat op
het gedachtengoed van het SOAG.
Tot slot
De ontwikkeling van informatietechnologie vormt de basis van zowel de in-
stitutionalisering als de-institutionalisering van het SOAG-samenwerkingsver-
band. In de beginperiode van het computertijdperk is voor de afzonderlijke
gemeenten zelfstandig automatiseren vanwege de hoge kosten hoogstens een
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theoretische optie. Op dat moment is gemeentelijke samenwerking op auto-
matiseringsgebied de beste en meest efficiënte oplossing. Daarbij hebben de
automatiseerders en met name die van de grote gemeenten een aanzienlijke
inbreng: zij hebben het concept van het basisplan ontwikkeld dat richting
geeft aan het institutionaliseringsproces van informatietechnologie binnen ge-
meenten. In theorie is dit basisplan de oplossing om op korte tijd de gehele
gemeentelijke informatievoorziening te automatiseren, maar de praktijk is
weerbarstiger. Er ontstaan allerlei problemen, zoals budget- en tijdsover-
schrijding bij de systeemontwikkeling en interne verdeeldheid tussen de acto-
ren, waardoor de onderlinge samenwerking onder druk komt te staan. Boven-
dien komt door de voortschrijdende technologische ontwikkeling en met name
de komst van de mini- en microcomputers voor de afzonderlijke gemeente
een alternatief voor samenwerking binnen handbereik: zelfstandig automatise-
ren dan wel gebruikmaken van de diensten van particuliere bedrijven. Ge-
meenten grijpen deze mogelijkheid aan om minder afhankelijk van het SOAG
te worden en hun eigen weg in te slaan, hetgeen uiteindelijk leidt tot de de-
institutionalisering van het SOAG.
7.5 Institutionalisering van computers en gegevensuitwisseling
Het fundament voor het institutionaliseringsproces van de CPA ligt in de
jaren zestig, als het idee ontstaat om computers in te zetten bij de uitwisse-
ling van gegevens tussen gemeenten en afnemers van persoonsgegevens. Het
verloop van het institutionaliseringsproces van de CPA is vooral te begrijpen
op basis van het perspectief van institutionalisering als ordeningsproces, om-
dat verschillende categorieën actoren tegen de CPA ageren. Dit komt ook bij
verschillende auteurs (Holvast, 1986; IJpelaar, 1989; Sentrop, 1985) tot ui-
ting, als zij wijzen op de problematische relatie tussen het ministerie van Bin-
nenlandse Zaken en actoren in de omgeving van het departement. In deze
analyses ligt het accent op de bedreiging van de persoonlijke levenssfeer en
van de gemeentelijke autonomie. Een hiaat in de literatuur is dat de ontwik-
kelingen binnen het ministerie van Binnenlandse Zaken buiten beschouwing
worden gelaten, zoals de jarenlange steun om het CPA-systeem te realiseren.
Institutionalisering als verdichtingsproces
De eerste jaren van de automatisering van een centrale persoonsadministratie
hebben in het teken gestaan van secundaire verdichtingsprocessen. In 1963
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wordt de commissie Simons geïnstalleerd. Haar taak is een onderzcek in te
stellen naar "de mogelijkheid en wenselijkheid, bij het verstrekken van grote
aantallen in de bevolkingsbcekhouding vastgelegde gegevens gebruik te ma-
ken van andere werkmethoden en~of hulpmiddelen dan de thans gebezigde;...
Ingeval daarbij zou blijken, dat het wenselijk was, op ruimere schaal dan
thans het geval is, gebruik te maken van de computer, na te gaan, hoe een
doelmatig gebruik van een of ineer computers kan worden bevorderd door
onderlinge afstemming van de administratie van enerzijds de informatiever-
strekkende en anderzijds de informatie-ontvangende instanties" (Simons,
1968: 7). In 1968 brengt de commissie haar rapport uit. Volgens de commis-
sie is het niet zozeer de vraag of computers mceten worden ingevcerd, maar
op welke wijze computers efficiënt kunnen worden ingevcerd. In dit kader
wordt een onderscheid gemaakt tussen individuele gegevens (postgewijze ver-
strekkingen) en geaggregeerde gegevens van burgers per gemeente (serie-
gewijze verstrekkingen). De commissie stelt dat alleen de laatste categorie
gegevens in aanmerking komt voor automatisering. De automatisering van
postgewijze verstrekkingen, die meestal zijn gericht op verificatie-doeleinden,
wordt pas in een later stadium beoogd (Simons, 1968: 29). De invoering van
een administratienummer beschouwt de commissie als een noodzakelijke
voorwaarde. Een probleem dat de commissie signaleert, is dat in de bestaan-
de situatie de omvang van de gegevensverstrekking te gering is in vergelij-
king met de mogelijkheden die computers bieden. De commissie stelt voor de
bevolkingsgegevens samen te brengen: "...hetzij in één centrale computer,
hetzij in enkele, op daarvoor geschikte plaatsen opgestelde en beschikbare
computers" (Simons, 1968: 17). In relatie tot de gegevensverwerking stelt de
commissie dat deze aanzienlijk wordt vereenvoudigd als gemeenten op het
gebied van de mechanische of automatische verwerking beter zijn toegerust.
Het advies aan de rijksoverheid is de automatiseringsinitiatieven van de ge-
meenten en de VNG te stimuleren (Simons, 1968: 20). Voor het beheer van
het bestand, zo stelt de commissie voor, zal in samenwerking tussen het rijk
en de VNG een orgaan in het leven worden gercepen.
In 1967 wordt een tweede adviescommissie ingesteld: de commissie Registra-
tie Persoonsgegevens onder voorzitterschap van Westerhout, de oud-staatsse-
cretaris van Binnenlandse Zaken (Westerhout, 1970: 7). Ook deze commissie
besteedt aandacht aan zowel de automatisering van de bevolkingsboekhouding
als de problematiek van een uniform administratienummer. Haar taak is het
bestuderen van het vraagstuk of de instelling van één registratiecentrum dan
wel meer centra met elektronische, informatieverwerkende apparatuur dcel-
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matig en wenselijk is. In haar advies opteert de commissie Westerhout voor
een centrale opstelling van de elektronische informatieverwerkende appara-
tuur en een centrale verstrekking van de administratienummers (Westerhout,
1970: 19). Belangrijke overwegingen om voor de centrale variant te kiezen,
zijn efficiency en kosten. Daarbij wordt de mogelijkheid opengelaten (muta-
ties van) persoonsgegevens via de intergemeentelijke regionale centra aan de
basisregistratie beschikbaar te stellen. Het beheer mcet volgens de commissie
een collectieve taak van de verschillende overheidsorganen worden en met
name van de centrale overheid (Westerhout, 1970: 29).
De ministerraad neemt het advies van de commissie Westerhout over. De
verantwoordelijkheid voor de uitvoering wordt gedelegeerd aan het ministerie
van Binnenlandse Zaken' en de nieuw opgerichte directie Overheidsorganisa-
tie- en Automatisering (O 8c A) in het bijzonder4. Deze directie heeft bij de
ontwikkeling van de CPA vooral een coárdinerende en faciliterende rol, zoals
bij de iinanciering. Dit wordt aanvankelijk zowel politiek als ambtelijk on-
dersteund. Zo is de eerste directeur van directie O 8z A een groot voorstan-
der van de CPA. In de beginperiode geeft ook de politiek verantwoordelijke
bewindspersoon zijn volledige steun aan het project. Een belangrijke overwe-
ging daarbij is de stand van zaken op automatiseringsgebied bij gemeenten.
Het ervaren probleem is dat niet alle gemeenten zijn geautomatiseerd en ook
op korte termijn niet zullen automatiseren. Door de CPA te ontwikkelen -zo
is de redenering- is er geen alhankelijkheid van de gemeentelijke automatise-
ring, omdat het systeem onafhankelijk van de wijze, waarop de persoons-
gegevens worden aangeleverd, kan functioneren. Een uiting van de steun
voor de CPA is dat er in financiële zin nauwelijks beperkingen zijn. Zo is
elke aanvraag in technische of personele sfeer vrijwel zonder problemen ge-
honoreerd. In de eerste vijf jaar wordt 25 miljoen gulden in de ontwikkeling
geïnvesteerd (VNG en SOAG, 1977a: 1).
De ambtelijke verantwoordelijkheid voor het primaire verdichtingsproces van
de ontwikkeling van de CPA ligt bij een hoofdambtenaar die rechtstreeks
onder de directeur van de directie O 8i A ressorteert. Het vraagstuk van de
automatisering van de bevolkingsadministratie is voor hem niet nieuw van-
wege zijn eerdere lidmaatschap van de commissie Westerhout. Binnen het
departement wordt een werkgrcep samengesteld waarbij ook medewerkers
van andere onderdelen binnen het ministerie worden betrokken. Een van de
leden is afkomstig van de juridische afdeling die de verantwoordelijkheid
krijgt voor de formulering van een wettelijke regeling voor de invoering en
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het gebruik van de CPA. Daarnaast is de Rijksinspectie, een afdeling binnen
het ministerie, benaderd met als dcel haar visie over de CPA te vernemen.
De verwachting is dat deze afdeling de CPA eerder zal afwijzen dan onder-
steunen, maar na overleg blijkt er geen enkele weerstand te zijn. De CPA is
voor deze afdeling geenszins bedreigend omdat bij de automatisering van de
gegevensuitwisseling de persoonskaart gehandhaafd blijft. De contacten met
actoren in de omgeving van het ministerie beperken zich tot diegenen die een
direct aandeel in de ontwikkeling van het informatiesysteem of van de wet
hebben. Het ministerie van Financiën is benaderd voor het oplossen van
begrotingstechnische problemen. Het ministerie van Justitie is erbij betrok-
ken, omdat op instigatie van de ministerraad de CPA is gerelateerd aan de
privacy-wet. Het departement van Economische Zaken levert een bijdrage
omdat het CBS een van de belangrijkste afnemers van de CPA zal worden.
Voor de realisering van het technische onderdeel van de CPA wordt expertise
buiten de overheid gezocht. IBM is het eerste bedrijf dat wordt benaderd.
Het is echter niet in staat om de technische problemen bij de gegevensver-
werking op te lossen. Vervolgens wordt contact gelegd met het Amerikaanse
bedrijf DEC (Binnenlandse Zaken, 1972: 20). Daarnaast is voor de ontwikke-
ling van de programmatuur samenwerking met het automatiseringsbedrijf
Infonets aangegaan, dat Elsevier en de VNU beheren. Omdat het ministerie
meer personele ondersteuning behoeft, is halverwege de jaren zeventig de
projectleider van Infonet aangesteld als medewerker bij het departement.
De werkzaamheden vorderen volgens de betrokkenen slechts langzaam. Dit
wordt voor een deel toegeschreven aan technische problemen, maar voor het
overgrote deel aan het uitvcerige overleg over de wet. Desalniettemin blijft
er tot op het hoogste politieke niveau steun voor de CPA bestaan. Dit blijkt
als in het begin van 1976 de ministerraad het voorontwerp van de wet goed-
keurt. Vervolgens heeft de politiek verantwoordelijke bewindspersoon het
wetsvoorstel in de openbaarheid gebracht. Het doel van deze actie is derden
de gelegenheid te geven hun visie op de CPA te geven. Het commentaar, dat
zowel positief als negatief is, vormt geen reden om de ontwikkeling van de
CPA stop te zetten. Er wordt alleen besloten om de oorspronkelijke opzet op
enige onderdelen aan te passen (Binnenlandse Zaken, 1977: 30).
Deze openheid in het institutionaliseringsproces van de CPA is eerder uitzon-
dering dan regel. Binnen het departement van Binnenlandse Zaken neemt de
werkgroep een vrij geïsoleerde positie in. Dit geldt overigens voor de gehele
directie O 8t A, die een eigen rol heeft binnen het van oudsher juridisch-
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bestuurlijk georiënteerde ministerie van Binnenlandse Zaken. De medewer-
kers ervaren de uitzonderingspositie van hun directie binnen het departement
niet als problematisch, omdat ook de verschillende Directoraten-Generaal
binnen het departement vrij zelfstandig functioneren. Bovendien zijn de acti-
viteiten van de directie voornamelijk gericht op de overheidsonderdelen bui-
ten het departement.
Voor de werkgroep ligt het accent van de werkzaamheden op de realisering
van het informatiesysteem en de wet. Het contact met actoren buiten het
ministerie is minimaal. Op gemeentelijk niveau is alleen een relatie aange-
gaan met een viertal gemeenten voor het uitvoeren van de praktijkproef. Op
politiek niveau is er alleen overleg met de politiek verantwoordelijke be-
windspersoon, maar niet met de Tweede Kamer, die over de CPA-wet be-
slist. De gevoerde politieke debatten hebben alleen indirect betrekking op de
CPA, als de privacy-kwestie aan de orde is. Het eerste debat over de CPA
vindt pas plaats als de CPA-wet in behandeling wordt genomen. Op dat mo-
ment blijkt er in de Tweede Kamer geen onvoorwaardelijke steun voor de
CPA te zijn. Van de grote politieke partijen beoordelen D66 en het CDA het
voorstel het meest positief. De PvdA laat zich uitgesproken negatief uit.
"Huns inziens houdt het wetsontwerp te eenzijdig het oog gericht op de
persoonsadministratie van de rijksoverheid en te weinig op die van de lagere
overheden, in het bijzonder die van de gemeenten" (Tweede Kamer, 1982-
1983: 2). De VVD geeft geen uitgesproken oordeel: deze fractie laat zich aan
de ene kant positief uit over de intentie van het voorstel en aan de andere
kant kan zij de achterliggende visie niet delen. De VVD bepleit dat meer
moet worden aangesloten bij de decentralisatietrend. Een vervolgdebat heeft
echter niet plaatsgevonden, omdat de minister van Binnenlandse Zaken de
wet CPA intrekt. Op de achtergronden van deze beslissing wordt later in
deze paragraaf nog naderingegaan.
Institutionalisering als objectiveringsproces
Binnen dit perspectief is het specifieke verloop van het institutionaliserings-
proces van de CPA te begrijpen als een internaliseringsproces. De CPA heeft
slechts voor enkelen een betekenis gekregen, terwijl een groot aantal actoren
niet is overtuigd of niet is te overtuigen van het belang van de CPA. De
daarmee samenhangende controversen worden in het perspectief van instituti-
onalisering als ordeningsproces nog uitgebreid besproken.
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In de jaren zestig, als de basis voor het institutionaliseringsproces van de
CPA wordt gelegd, is binnen de overheid informatietechnologie al geen on-
bekend fenomeen meer. Bij de installatie van de commissie Simons in 1963
stelt de toenmalige minister van Binnenlandse Zaken dat het speuren naar
mogelijkheden van automatisering vanzelfsprekend is (Simons, 1968: 39).
Efficiency, als specifieke betekenis van informatietechnologie, is daarbij een
terugkerend begrip. In de loop der jaren is dit begrip in relatie tot de CPA op
uiteenlopende wijze ingevuld. De commissie Simons (1968) benadrukt de
informationele efficiency. In haar ogen vereist automatisering van de bevol-
kingsadministratie op termijn een concentratie van de gegevens die binnen de
overheid zijn opgeslagen. Hierbij wordt niet alleen gerefereerd aan bevol-
kingsgegevens, maar ook aan andere gegevens. Op termijn, zo is het voor-
stel, wordt gestreefd naar de ontwikkeling van een gegevensbank. Dit voor-
stel is later nooit meer aan de orde gesteld. Ook de commissie Westerhout
(1970: 47) associeert de inzet van informatietechnologie met efficiency. Een
geautomatiseerde administratie kan volgens de commissie behalve aan een
snellere en betere informatievoorziening ook bijdragen aan een betere infor-
matievoorziening ten behoeve van het te voeren beleid. Daarnaast wijst zij op
de inefficiënte wijze waarop de huidige bevolkingsadministratie functioneert
(Westerhout, 1970: 47). De commissie wijst ook op de economische efficien-
cy van een centralistische aanpak. Zij is van mening dat een decentrale opzet
meer kosten met zich meebrengt, omdat de gegevens in delen binnen komen.
Bovendien kunnen er meer fouten insluipen en zou de controle van de gege-
vens meer tijd vragen. In het uiteindelijk wetsvoorstel CPA wordt het
efficiency-begrip in negatieve zin ingevuld door te wijzen op de nadelen van
andere oplossingen dan de CPA.
Efficiency-overwegingen spelen ook een rol bij de ontwikkeling van de CPA.
De overtuiging bestaat dat de inzet van computers bij de uitwisseling van per-
soonsgegevens volgens het CPA-concept de snelste manier is om resultaten te
bceken. Een andere oplossing betekent vertraging omdat in dat geval met de
gemeentelijke automatisering rekening mcet worden gehouden. Bovendien
zou samenwerking met de gemeenten met zich mee brengen dat alle gemeen-
ten verplicht worden om mee te werken. Het idee is dat een dergelijke aan-
pak op de korte termijn niet het gewenste resultaat oplevert.
Behalve een internaliseringsproces is het institutionaliseringsproces van de
CPA ook een gecombineerd objectiverings- en internaliseringsproces. Op het
moment dat met de ontwikkeling van de CPA wordt begonnen, is er binnen
de overheid nauwelijks tot geen ervaring op automatiseringsgebied. Ook voor
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de technici van Infonet, het automatiseringsbedrijf dat in de arm is genomen,
is de CPA een nieuw en uitdagend project. Er bestaan weliswaar richtingge-
vende ideeën, die aan de verschillende rapporten zijn ontleend, maar de
realisering ervan is voor de betrokkenen een zcekproces. Nieuwe technische
toepassingen zijn ontwikkeld, omdat de gangbare methoden van gegevensver-
werking niet bruikbaar worden geacht. Het streven is gericht op de ontwikke-
ling van een systeem dat gegevens parallel kan verwerken. Op deze wijze
kan worden voorkomen dat gemeentelijke rekencentra, die persoonsgegevens
aanleveren, op elkaar mceten wachten.
Bij de technische ontwikkeling hebben experimenten een belangrijke rol ver-
vuld. Een van die experimenten is het converteren van de persoonskaart. Om
de geldende situatie na te bootsen is een bevolkingsbestand genomen dat rela-
tief veel fouten kent. In een later stadium zijn proeven gedaan met verschil-
lende methoden van gegevensinvcer. Op basis van de vergelijking van de me-
thoden is vervolgens bepaald welke werkwijze de beste resultaten oplevert.
Behalve met tapes en cassettes is ook geëxperimenteerd met de, op dat mo-
ment, nieuwe methode van interactieve invoering van gegevens. Een laatste
methode die is getoetst, is de door de SOAG gehanteerde werkwijze. De in-
teractieve methode levert de beste resultaten op, maar is tevens de duurste
oplossing.
Een ander experiment is het testen van de zogenaamde persoonskaart-
betyper, waarmee opgeslagen gegevens op een persoonskaart kunnen worden
geprint. Op deze wijze wordt getracht de automatisering van de persoonsge-
gevens en het aanmaken van persoonskaarten te integreren. In de praktijk
blijkt het werken met deze betyper bijna onuitvcerbaar door de vormgeving
van de persoonskaart.
Het laatste experiment dat vermeld moet worden, is het gebruik van mini-
computers. Deze toepassing, die op dat moment zeer innovatief is, wordt ge-
selecteerd omdat de heersende opvatting is dat de mainframe-toepassing haar
langste tijd heeft gekend. De verwachting is dat (gekoppelde) mini-computers
de tcekomst hebben. Dit concept is getest in een praktijkprcef bij vier ge-
meenten en blijkt te voldcen aan de technische vereisten.
Het institutionaliseringsproces van de CPA wordt gecompliceerd door de
maatschappelijke commotie over de privacy-problematiek, die in het perspec-
tief van institutionalisering als ordeningsproces wordt tcegelicht. In het kader
van dit perspectief is relevant dat de politiek al snel overtuigd is van de wen-
selijkheid van een wettelijke regeling. Zij is van mening dat het streven naar
een efficiënte overheid niet ten koste mag gaan van de burger. De betrokken
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ambtenaren hebben een andere zienswijze: zij verwachten niet dat de CPA
leidt tot een aantasting van de persoonlijke levenssfeer. Ondanks hun scepsis
over de noodzaak van privacy-bescherming vcegen de betrokken ambtenaren
zich naar de politieke wensen. De ontwikkeling van een wet, hetgeen tot de
routines van de overheid behoort, is voor de automatiseerders een nieuw
fenomeen. Voor hen is geen ervaringsgegeven dat de totstandkoming van een
wet soms acht à tien jaar kan duren. Hun verwachting is dat een wet in een
relatief kort tijdsbestek is te ontwikkelen. Dit beeld van het wetgevingstraject
hebben zij mceten bijstellen. Ook voor de betrokken jurist is, ondanks zijn
achtergrond, de ontwikkeling van een dergelijke wet een nieuwe ervaring. In
die tijd is een uitvoerige juridische beschrijving van een administratie onge-
bruikelijk. Tot dan tce is de gewoonte dat een juridische regeling van een
administratie zich beperkt tot de structuur, zoals `wie heeft welke bevcegdhe-
den?'. De CPA is echter uiteindelijk in vergaande mate in juridische voor-
schriften beschreven. Daarbij is de grote vraag: Wat betekent de regeling van
privacy voor een administratie? Hierbij is vooral de wijze aan de orde waar-
op op wettelijk niveau garanties kunnen worden gegeven, hetgeen resulteert
in rechten van burgers, zoals het recht op inzage, en het vastleggen van toe-
zichtsrelaties.
De resultaten van het gecombineerde objectiverings- en internaliseringsproces
zijn een wettelijke regeling en een beproefd CPA-systeem dat ingevoerd kan
worden. Vanaf dat moment komt in het institutionaliseringsproces van de
CPA het internaliseringsproces op de voorgrond te staan, omdat andere acto-
ren en met name de politiek moeten worden overtuigd van het belang van de
CPA. Hiermee is al enige ervaring opgedaan als na de verkiezingen een
nieuwe bewindspersoon binnen het ministerie de CPA in zijn portefeuille
krijgt. Hoewel soms veel tijd is geïnvesteerd, omdat de interesse in de CPA
gering is, hebben bewindspersonen uiteindelijk altijd hun steun gegeven.
De Tweede Kamer is niet echt overtuigd. Dit is op zich geen uitzonderlijke
situatie, omdat wetsvoorstellen vaker pas na uitvoerig overleg en na het aan-
brengen van een aantal wijzigingen worden gcedgekeurd. Meer problema-
tisch is dat ook binnen het departement de ambtelijk en de politiek verant-
woordelijken niet overtuigd zijn van de waarde van de CPA. Het resultaat is
dat bij de direct betrokkenen het geloof in het slagen van de CPA afneemt.
De achterliggende redenen worden in het perspectief van institutionalisering
als ordeningsproces nader tcegelicht.
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Institutionalisering als ordeningsproces
De nagestreefde verandering is het inzetten van een of ineer computers bij de
uitwisseling van bevolkingsgegevens tussen informatieverstrekkers (de ge-
meenten) en informatievragers. Daarbij is de opzet de bestaande wet Bevol-
kings- en Verblijfregisters en daarmee de persoonskaart te handhaven. De
ideeën over de inzet van informatietechnologie bij de uitwisseling van de
bevolkingsadministratie, zoals uitgewerkt door de commissie Simons en de
commissie Westerhout, worden binnen het ministerie van Binnenlandse Za-
ken geaccepteerd, waarbij de uitvoering wordt opgedragen aan de Directie
Overheidsorganisatie en Automatisering. Aanvankelijk ageren alleen actoren
in de omgeving van het ministerie tegen dit voornemen. De ontstane contro-
versen hebben betrekking op de organisatorische opzet van de CPA, de be-
dreiging van de persoonlijke levenssfeer van burgers en de CPA in relatie tot
de gemeentelijke automatisering. Voor de uitkomst van het institutionalise-
ringsproces van de CPA is relevant dat binnen het ministerie van Binnen-
landse Zaken personele wisselingen plaatsvinden, waazdoor de interne ver-
houdingen veranderen. Het resultaat is dat behalve buiten ook binnen het
ministerie van Binnenlandse Zaken weerstanden tegen de CPA ontstaan.
Organisatorische opzet van de CPA
De positie van de op te richten rijksdienst CPA binnen de overheid is in twee
opzichten een belangrijk thema geweest. Ten eerste maken twee -inmiddels
verzelfstandigde- overheidsonderdelen aanspraak op de geautomatiseerde ver-
werking van bevolkingsgegevens. Het verzcek van de PTT is afgewezen met
als azgument dat deze organisatie belanghebbende is. De claim van de Rijks-
computercentrale (RCC) is niet gehonoreerd, omdat deze organisatie al vele
bestanden in beheer heeft. Ten tweede heeft de toekomstige positie van de
CPA een centrale rol bij de formulering van de wet gespeeld. De discussie
spitst zich tce op de vraag op welke wijze de positie van de CPA, als zelf-
standige rijksdienst, zich verhoudt tot de ministeriële verantwoordelijkheid.
Na uitvcerige discussie tussen de ambtenaren onderling en tussen de ambte-
nazen en de politiek verantwoordelijke bewindspersoon op het departement is
de oplossing gevonden dat de minister aanwijzingen kan geven. Dit betekent
dat hij geen zelfstandige beslissingen mag en kan nemen, maar dat hij eerst
advies mcet inwinnen en dat derden meebeslissen. Zo is bijvoorbeeld in het
wetsvoorstel vastgelegd dat de directeur van de CPA door de Kroon wordt
bencemd, dat wil zeggen dat de ministerraad erover beslist.
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De bedreiging van de persoonlijke levenssfeer en de CPA
Een belangrijke controverse in het institutionaliseringsproces van de CPA is
de overtuiging dat de inzet van informatietechnologie leidt tot een bedreiging
van privacy van de burger. Simons heeft bij de aanvaarding van het voorzit-
terschap van de eerste adviescommissie in 1963 al gewezen op de mogelijke
maatschappelijke risico's van automatisering en met name van de invoering
van een administratienummer. Hij stelt dat menselijke waarden zoals vrijheid,
in het gedrang kunnen komen. Volgens hem bestaat het gevaar dat de mens
wordt gereduceerd tot een nummer (Simons, 1968:41).
De CPA is echter niet de aanleiding voor het ontstaan van de privacy-
discussie in Nederland. Dat is het voornemen van het ministerie van Binnen-
landse Zaken om een volkstelling te houden. De belangrijkste bezwaren die
naar voren zijn gebracht, zijn het verplichtend karakter en het gebrek aan
anonimiteit: iedere burger moet zijn naam, adres en woonplaats invullen. De-
ze bezwaren in combinatie met het heersende wantrouwen tegen de overheid
leiden tot de oprichting van het comité Waakzaamheid Volkstelling, dat het
platform van de tegenstanders van de volkstelling wordt. De automatisering
van de bevolkingsadministratie en de introductie van een administratienum-
mer krijgen pas een rol in de privacy-discussie, als het rapport van de com-
missie Westerhout verschijnt en de ministerraad besluit om de aanbevelingen
van deze commissie over te nemen. Het idee ontstaat dat de gegevens die in
de volkstelling worden verzameld in het bestand van de CPA worden inge-
voerd. Deze veronderstelling lijkt te worden bevestigd doordat de vragenlijst
voor de volkstelling op ponskaarten staat. Hoewel dit nooit de opzet is ge-
weest, is de relatie tussen de volkstelling en de CPA voor de tegenstanders
een gegeven. Hierdoor wordt het reeds bestaande negatieve beeld over de
volkstelling versterkt. Het resultaat is een verbreding van de privacy-discus-
sie, omdat de kritiek behalve op het verzamelen van persoonsgegevens
(volkstelling) zich ook richt op de opslag van persoonsgegevens in een ge-
automatiseerde bestand. De inzet van computers wordt daarbij gepercipieerd
als een middel bij uitstek voor de overheid om haar positie in relatie tot de
burger te versterken.
De ontstane controverse, waardoor de ontwikkeling van de CPA onder druk
komt te staan, wordt een onderwerp op de politieke agenda, hetgeen resul-
teert in een aantal maatregelen op het terrein van de privacy, de overheids-
automatisering en de CPA in het bijzonder. De belangrijkste maatregel op het
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gebied van de bescherming van de persoonlijke levenssfeer is de benceming
van de staatscommissie Koopmans, die de taak krijgt om de mogelijkheden
van een wettelijke regeling te onderzoeken. Daarnaast seponeert de minister
van Justitie de zaken tegen mensen die hebben geweigerd om aan de volkstel-
ling deel te nemen. Op automatiseringsgebied wordt een tijdelijke regeling
getroffen voor het gebruik van persoonsregistraties binnen de overheid. Voor
deze aanpak wordt gekozen omdat de verwachting is dat realisering van de
privacy-wet nog enige tijd op zich laat wachten. Behalve deze pragmatische
overweging is de overtuiging ontstaan dat de burger mcet worden beschermd.
Meer specifiek voor de CPA vaardigt de ministerraad een verbod uit op het
opslaan en het geautomatiseerd verwerken van persoonsgegevens door parti-
culieren. Dit wordt vanaf 1971 alleen tcegestaan aan een instelling (reken-
centrum) onder het beheer van de overheid (Tukker, 1988: 10). Daarnaast
besluit de ministerraad om de ontwikkeling van de CPA te koppelen aan de
privacy-wet. De achterliggende gedachte is dat het zittende kabinet niet het
verwijt wil krijgen dat het geen oog voor de privacy heeft. Tevens wordt een
speciale functionaris aangesteld die tot taak heeft de privacy-aspecten bij de
prceven met de CPA in de gaten te houden.
Door de getroffen maatregelen, als reactie op de maatschappelijke controver-
se over de aantastíng van de privacy, verdwijnt de noodzaak voor het comité
Waakzaamheid om zich actief op te stellen. Zo vervalt de taak van het comité
om burgers die geweigerd hebben aan de volkstelling deel te nemen, juri-
disch te ondersteunen. Daarnaast wordt het geconfronteerd met een afnemen-
de maatschappelijke interesse in het privacy-vraagstuk na de volkstelling.
Daar staat een toenemende politieke belangstelling voor de bescherming van
de persoonlijke levenssfeer tegenover. De belangrijkste activiteit in die perio-
de is het overleg met een van de leden van de commissie Koopmans.
De activiteiten van het comité Waakzaamheid worden weer opgepakt, als het
plan van de CPA meer concreet wordt en het systeem in vier gemeenten
wordt getest. Vanaf dat moment wordt de aandacht volledig gericht op de
automatisering van de bevolkingsadministratie. Daarbij wordt voor een bre-
dere aanpak gekozen door het accent te leggen op persoonsregistraties in het
algemeen. Dit komt ook tot uiting in de naam van de opgerichte organisatie:
Stichting Waakzaamheid Persoonsregistraties. Het doel van haar activiteiten
is "waakzaamheid te bevorderen ten aanzien van de invcering van een per-
soonsnummer en de instelling van de Centrale Persoonsadministratie en meer
algemeen bescherming te bevorderen van de persoonlijke levenssfeer bij iede-
re vorm van registratie" (SWP, 1977: 1).
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Haar bezwaren tegen de CPA richten zich op een drietal aspecten. Ten eerste
bestaat er in haar optiek onvoldcende duidelijkheid over de tcekomstige om-
vang van het gegevensbestand en met name over de mogelijke koppeling met
andere bestanden. Ten tweede heeft het comité kritiek op de mogelijkheid dat
particuliere bedrijven over de gegevens kunnen beschikken. Hoewel op dat
moment geen zekerheid bestaat over de wijze waarop deze informatie wordt
gebruikt, wordt niet uitgesloten dat de gegevens oneigenlijk worden gebruikt.
Een van de mogelijkheden is dat verzekeringsmaatschappijen risicogroepen
willen identificeren die vervolgens een hogere premie moeten betalen of zich
niet meer kunnen verzekeren. Ten derde stemt de stichting niet in met de
trage voortgang van een privacy-regeling, terwijl de ontwikkeling van de
CPA voortschrijdt.
De politiek heeft de publicatie van het voorontwerp van wet en van de reactie
van de commissie Koopmans aangegrepen om een discussie over de wense-
lijkheid dan wel onwenselijkheid van de CPA-ontwikkeling te entameren. De
standpunten van de betrokken actoren veranderen echter niet. Op basis van
de ontvangen reacties concludeert het ministerie van Binnenlandse Zaken dat
de CPA nog steeds de beste oplossing is. Ook het standpunt van de Stichting
Waakzaamheid Persoonsregistraties blijft ongewijzigd. Tot aan de parlemen-
taire behandeling van de CPA-wet blijft de stichting pleiten voor (meer)
waarborgen voor het gebruik van persoonsgegevens en meer openheid over
de gang van zaken. Het algemene beeld van de CPA is dat jarenlang een
mystificatie omtrent de ontwikkeling in stand wordt gehouden. Hierbij dient
te worden opgemerkt dat de kritiek van de stichting zich richt op de gekozen
opzet en niet zozeer op de automatisering van de bevolkingsbcekhouding op
zich. In haar reactie op het CPA-voorstel in 1976 wordt op verschillende
plaatsen naar voren gebracht dat automatisering van de bevolkingsadministra-
tie op gemeentelijk niveau een beter alternatief is.
Het comité staat in zijn kritiek op de CPA overigens niet alleen. Ook andere
organisaties brengen het privacy-argument naar voren in hun reacties op het
voorontwerp van de CPA-wet in 1976. In dat kader is voor de stichting de
VNG, de belangenorganisatie van Nederlandse gemeenten, een van de be-
langrijkste bondgenoten. Ook zij voert de bedreiging van de persoonlijke
levenssfeer aan als een van de redenen om de ontwikkeling van de CPA te
beëindigen.
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De CPA en de gemeentelijke automatisering
Een andere controverse die grote invlced op het institutionaliseringsproces
van de CPA heeft, betreft de centrale opzet van het te ontwikkelen informa-
tiesysteem. Dit rcept vooral weerstanden op bij actoren op gemeentelijk ni-
veau, zoals gemeenten, de VNG en de SOAG (IJpelaar, 1989). Tegen deze
achtergrond speelt de bedreiging van de gemeentelijke autonomie een belang-
rijke rol. Een argument tegen de CPA is dat de voordelen die aan dit systeem
worden toegeschreven, niet specifíek met de CPA samenhangen maar met
automatisering in het algemeen. Daarnaast is een geuit bezwaar dat de auto-
matisering op gemeentelijk niveau wordt genegeerd. Een ander bezwaar is
dat het ministerie van Binnenlandse Zaken niet de gelegenheid aangrijpt om
de bevolkingsbcekhouding fundamenteel aan de eisen van de tijd aan te pas-
sen (VNG en SOAG, 1977).
De ontstane weerstanden tegen de centrale opzet van de CPA zijn al voorzien
door de commissie Simons. In het rapport wordt gesteld dat de inzet van
computers een bedreiging voor de bestaande interbestuurlijke verhoudingen
kan vormen (Simons, 1968: 41). Ondanks deze waarschuwing besluit het
ministerie van Binnenlandse Zaken toch om de CPA te ontwikkelen. De op-
vatting binnen het departement is dat een volledige automatisering van de
bevolkingsadministratie alleen op de lange termijn mogelijk is. Op de korte
termijn wordt de CPA beschouwd als de meest eenvoudige en beste oplos-
sing. In de besluitvorming is de inschatting van de ontwikkelingen op het ge-
bied van de gemeentelijke automatisering doorslaggevend. Het voordeel van
de CPA is dat het ministerie op deze wijze niet athankelijk wordt van de
gemeentelijke automatisering. Door de ontwikkeling van dit systeem is te
voorkomen dat bij de automatisering van de gegevensuitwisseling mcet wor-
den gewacht op die gemeenten die een grote technologische achterstand heb-
ben. Hierdoor zou veel tijd verloren gaan. Bovendien hebben sommige acto-
ren binnen het ministerie erg weinig vertrouwen in de gang van zaken bij
gemeenten. Het idee bestaat dat de weg die op het gebied van de gemeente-
lijke automatisering is ingeslagen, geen lang leven beschoren is. Een bevesti-
ging van hun opvatting is de ophefiing van het SOAG.
Ook na het wegvallen van het SOAG en daarmee van de gemeentelijke va-
riant van een geautomatiseerd bevolkingssysteem blijft de VNG zich verzet-
ten tegen de CPA. Daarbij worden drie bezwaren naar voren gebracht, die
zijn weergegeven in de nota `Van nummer naar burger'. Ten eerste leidt de
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oprichting van een centrale rijksdienst niet tot een verhoging van de informa-
tionele efficiency van de overheid. De stelling is dat eerder een verslechte-
ring optreedt, omdat behalve het bestaande bestand van persoonskaarten er
nog een geautomatiseerd bestand bijkomt. Dit betekent een verdubbeling van
de bestanden. Ten tweede biedt de CPA te weinig garantie ten aanzien van de
privacy-bescherming. Een decentrale opzet van de automatisering van de be-
volkingsadministratie biedt volgens de VNG een betere basis voor de
privacy-controle dan de CPA. Zij stelt dat het gemeentelijke niveau in verge-
lijking met het centrale niveau een betere voedingsbodem is voor een kri-
tische bezinning op de vraag wat geregistreerd mcet worden. De gemeente
staat tenslotte dichter bij de burger. Ten derde is de CPA te duur, waardoor
de economische efficiency van de automatisering van de bevolkingsadmini-
stratie afneemt (VNG, 1983a: 5).
In het wetsvoorstel wordt de voorkeur voor een centrale opzet van de auto-
matisering van de bevolkingsbcekhouding boven een decentrale opzet toege-
licht. Daarbij worden vooral argumenten gebruikt die verwijzen naar de na-
delen van een decentrale opzet:
minder voordelen voor de rijksinstellingen: zij kunnen minder snel over
de informatie beschikken en de doelmatigheid neemt af als de informatie
niet bij één maar bij meerdere centra wordt opgeslagen;
de kosten stijgen: de verstrekking van administratienummers aan de afne-
mers van de gegevens wordt veel duurder. Extra kosten moeten worden
gemaakt om de noodzakelijke eenheid te bereiken;
de programma's ter effectuering van de beperkte doelstellingen van de
CPA zijn eenvoudiger dan die in een decentrale opzet;
de statistische mogelijkheden worden beperkt;
een decentrale opzet vereist meervoudige opslag van programma's, the-
sauri en hulpbestanden (Tweede Kamer, 1981-1982: 5-6).
In de controverse over een decentrale dan wel een centrale opzet hebben te-
genstanders alternatieve oplossingen voor de CPA voorgesteld, zoals de
`brievenbus'-variant. Als voordeel van deze oplossing wordt gencemd dat
rekening wordt gehouden met de gemeentelijke automatisering. Een ander
voordeel van deze constructie is dat zowel de afnemers als de gemeenten
slechts met één instantie, `de postbus', van doen hebben. De keerzijde van
deze opzet is dat het beheer van de postbus extra werkzaamheden met zich
meebrengt (Apers, Leerkamp, Tas, 1977: 9). In de memorie van tcelichting
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bij de wet op de Centrale Personenadministratie wordt echter gesteld dat de
`brievenbus'-variant ook geen oplossing biedt (Tweede Kamer, 1981-1982:
6). De belangrijkste reden is dat geen garanties voor volstrekte uniformiteit
van de systemen zijn te geven. Bovendien bestaan er bestuurlijke bezwaren
tegen een constructie van een gemeentelijke organisatie die volledig door
rijksvoorschriften wordt beheerst.
Verandering van de verhoudingen binnen het ministerie
De uiteindelijke beslissing over de CPA mcet worden genomen door het par-
lement. In het debat over de wet komen de twee laatstgenoemde controver-
sen, bedreiging van de persoonlijke levenssfeer en de centrale versus de de-
centrale opzet, weer aan de orde. Hoewel de kritiek van de Kamer op de
CPA groter is dan verwacht, is het wetsvoorstel volgens een van de respon-
denten niet geheel kansloos. Vanuit het ministerie van Binnenlandse Zaken
worden echter geen stappen ondernomen om het voorstel te verdedigen. In
oktober 1983 deelt de minister van Binnenlandse Zaken de Kamer mede dat
het wetsvoorstel hoogstwaarschijnlijk zal worden ingetrokken.
De reden voor deze beslissuig is te herleiden tot de ontwikkelingen die zich
in de voorgaande jaren binnen het ministerie hebben voorgedaan. In de jaren
zeventig wordt binnen het departement een veranderingsproces in gang gezet
door de politieke top, waarbij wordt gestreefd naar een modernisering en een
meer offensieve opstelling van het departement. In het kielzog van de inge-
zette reorganisatie zijn nieuwe medewerkers aangetrokken die de veranderin-
gen inhoud moeten geven. Aanvankelijk kan de directie O 8c A de voorge-
stelde reorganisatie afwenden, maar in de jaren tachtig is niet te vermijden
dat ook deze directie wordt gereorganiseerd. Voor het institutionaliserings-
proces van de CPA is vooral van belang dat er personele wisselingen optre-
den en daarmee samenhangend de introductie van andere ideeën over de au-
tomatisering van de bevolkingsadministratie. Binnen een van de Directoraten-
Generaal krijgt het idee van een decentrale opzet van de automatisering van
de bevolkingsadministratie steeds meer steun door een verandering van de
personele bezetting. Een andere belangrijke ontwikkeling is het vertrek van
de eerste directeur van de directie O 8c A, die een voorstander van de CPA
is en het voorstel altijd heeft verdedigd. De komst van een nieuwe directeur
betekent een omslag. Hij is te rekenen tot de opponenten van de CPA van het
eerste uur, hetgeen is te herleiden tot zijn bercepsmatige achtergrond: hij is
jarenlang werkzaam geweest op het gebied van de gemeentelijke automatise-
ring.
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De implicatie voor de CPA is dat de ambtelijke steun verder afneemt. In die
tijd is een specifieke omstandigheid bij het verwerven en het behouden van
politieke steun dat er verschillende kabinetswisselingen plaatsvinden. Hier-
door mcet steeds weer een nieuwe bewindspersoon worden overtuigd van de
waarde van de CPA. Een verschil met de voorgaande periode is dat op pa-
pier een alternatief voor de CPA voorhanden is, waardoor een keuze kan
worden gemaakt. Een groot nadeel van een alternatieve opzet is dat alle
werkzaamheden nog moeten worden verricht, terwijl de CPA is ontwikkeld
en kan worden ingevoerd. Daar staat tegenover dat de Tweede Kamer inmid-
dels haar commentaar en kritiek heeft geuit. Op dat moment is privacy een
politiek gevoelig onderwerp, waardoor de kans op het behalen van een poli-
tiek succes gering is. Daarentegen heeft het presenteren van een alternatief
voor de CPA in politiek opzicht een grote kans van slagen. Tegen deze ach-
tergrond is een ander relevant (politiek) gegeven dat de steun van gemeente-
lijke zijde en vooral van de VNG voor de CPA ontbreekt. Het uiteindelijke
besluit om het wetsvoorstel in te trekken betekent het einde van de CPA.
Tot slot
Op basis van elk van de drie perspectieven is te begrijpen dat de CPA niet is
geïnstitutionaliseerd. Institutionalisering als verdichtingsproces belicht het ge-
brek aan steun voor de CPA. De actoren die bij de ontwikkeling zijn betrok-
ken, opereren vanuit een te geïsoleerde positie. Institutionalisering als objec-
tiveringsproces benadrukt dat het tcekennen van een positieve betekenis aan
de ontwikkeling van informatietechnologie in het algemeen nog niet betekent
dat de ontwikkeling van een specifiek systeem, zoals de CPA, positief wordt
beoordeeld. Daarnaast onderstreept het gecombineerde objectiverings- en in-
ternaliseringsproces dat informatietechnologie geen gegeven is. In de loop
van de tijd mceten in het ontwikkelingsproces ervaringen en kennis worden
opgedaan, waardoor de institutionalisering van een systeem een lange tijds-
periode beslaat. Daarbij is een complicerende factor dat ook nog een wet
moet worden geformuleerd. Ten slotte illustreert institutionalisering als orde-
ningsproces dat onvoldcende is onderkend dat informatietechnologie een be-
dreiging voor de bestaande orde kan vormen en maatschappelijke en bestuur-
lijke weerstanden kan oproepen.
Voor het verloop van het institutionaliseringsproces van de CPA is de ver-
houding tussen voor- en tegenstanders een belangrijk aspect. Deze is tot aan
het einde van de jaren zeventig stabiel. In die tijd is binnen het ministerie van
Binnenlandse Zaken voldcende steun voor de CPA en is het departement niet
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afhankelijk van andere actoren, waardoor het op basis van eigen inzichten
kan handelen. Deze situatie verandert in het begin van de jaren tachtig, om-
dat in twee opzichten een verschuiving in de verhoudingen optreedt. Ten eer-
ste wordt het parlement een van de relevante actoren. Het moet de CPA
gcedkeuren. Ten tweede neemt door personele wisselingen binnen het minis-
terie van Binnenlandse Zaken de weerstand tegen de CPA toe. Tegelijkertijd
neemt binnen het departement de steun voor een decentrale opzet van de au-
tomatisering van de bevolkingsadministratie tce. Deze verschuivingen in de
verhouding tussen de voor- en tegenstanders betekent het einde van het insti-
tutionaliseringsproces van de CPA.
7.6 Afsluiting van een periode en een nieuw begin
Door de de-institutionalisering van het SOAG en de stagnatie van de instituti-
onalisering van de CPA ontstaat in het begin van de jaren tachtig een nieuwe
situatie. Ook voor deze periode geldt dat de kern van het probleem niet is of
de bevolkingsadministratie moet worden geautomatiseerd, maar op welke wij-
ze informatietechnologie moet worden ingezet. In dit kader vindt een groot
aantal secundaire verdichtingsprocessen plaats, waarin wordt gezocht naar
een oplossing voor de ontstane problemen. Institutionalisering als objective-
ringsproces wordt gedomineerd door een negatieve perceptie van de huidige
situatie en negatieve verwachtingen over de toekomstige situatie. Institutiona-
lisering als ordeningsproces staat in het teken van een kcerswijziging die be-
trokkenen nastreven, en van de verandering van de verhoudingen tussen de
actoren.
Institutionalisering als verdichtingsproces
In een relatief kort tijdsbestek buigen verschillende commissies zich over de
problematiek van de automatisering van de bevolkingsadministratie. De
BOCO pleit in een, in 1980 verschenen, rapport voor een betere coórdinatie
tussen de bestuurslagen. Daarbij spreekt zij zich niet uit over het te hanteren
automatiseringsconcept (IJpelaar, 1989:39). In 1981 bencemt de minister van
Binnenlandse Zaken de commissie Zoutendijk, die met het oog op de toekom-
stige automatisering een inventarisatie van de informatiebehcefte mcet maken
(Zoutendijk, 1983: 2).
Binnen het ministerie van Binnenlandse Zaken wordt in 1983 een departe-
mentale werkgrcep ingesteld onder de verantwoordelijkheíd van de dírectie
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Openbaar Bestuur en de directie Overheidsorganisatie en -Automatisering.
Deze werkgrcep heeft tot taak een algemene herziening van de bevolkings-
bcekhouding voor te bereiden (Binnenlandse Zaken, 1983b, 2). Dit resulteert
in het concept van een Landelijke Bevolkingsadministratie (LBA), waarin
vier doelstellingen worden nagestreefd:
het doelmatig organiseren van de gemeentelijke bevolkingsbcekhouding;
afschaffing van de persoonskaart;
uniformeren van de bevolkingssystemen, die operationeel zijn;
verbetering van de informatievoorziening aan de rijksoverheid (Binnen-
landse Zaken, 1983a: 2).
Dit plan wordt ondersteund door belangrijke actoren binnen het departement.
Als het belangrijkste verschil tussen de CPA en LBA wordt gencemd dat de
LBA behalve de verbetering van de informatievoorziening van de rijksover-
heid ook de co~rdinatie en uniformering van informatievoorziening op ge-
meentelijk niveau beoogt (Binnenlandse Zaken, 1983a: 9). Hierbij wordt uit-
gegaan van het concept van een decentraal informatiebeheer en een centraal
systeembeheer, dat is uitgewerkt in het BOCO-rapport `Structuurschets van
de Persoonsinformatievoorziening' . In het ontwikkelde plan wordt voor het
eerst de mogelijkheid geopperd van een netwerk om het berichtenverkeer tus-
sen de centrale overheid en de gemeenten te automatiseren. Daarbij wordt het
gebruik van regionale centra als een mogelijke oplossing aangedragen. De
ontwikkeling van een netwerk waardoor er ook berichtenverkeer tussen ge-
meenten mogelijk is, wordt niet noodzakelijk geacht (Binnenlandse Zaken,
1983a: 11).
Ook binnen de VNG wordt gezocht naar een alternatief. Het SOAG-samen-
werkingsverband is weliswaar gedeïnstitutionaliseerd, maar binnen de VNG
bestaat de overtuiging dat de ( inter-)gemeentelijke rekencentra nog steeds een
rol kunnen vervullen bij de automatisering van de bevolkingsadministratie. In
het najaar van 1983 wordt het voorstel van een Landelijke Persoonsadmini-
stratie (LPA) gepresenteerd, waarin de handhaving van een decentrale per-
soonsadministratie het uitgangspunt is. Daarbij moet een bestuurlijk overleg-
orgaan, bestaande uit vertegenwoordigers van de rijksoverheid en gemeenten,
de verantwoordelijkheid krijgen voor de cobrdinatie en het voorbereiden van
de politieke discussies. Daarnaast is het voorstel om een landelijk technisch
coórdinatiepunt op te richten dat de gegevensuitwisseling tussen gemeenten
en de overheidsinstanties op rijksniveau ondersteunt (VNG, 1983a: 4).
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In deze periode opereren de betrokken actoren en vooral het ministerie van
Binnenlandse Zaken zeer voorzichtig. Door de controversen die hebben ge-
speeld en eigenlijk nog spelen, ligt de problematiek op automatiseringsgebied
zeer gevcelig. Dit vereist dan ook de nodige tact in de communicatie met
derden.
Institutionalisering als objectiveringsproces
In termen van internalisering is te stellen dat aan de inzet van informatietech-
nologie nog steeds de betekenis van efficiency wordt tcegekend. Daar staat
tegenover dat op dat moment het functioneren van de bevolkingsadministra-
tie, ondanks of dank zij de automatisering, als inefficiënt wordt beoordeeld.
Daarbij worden vooral de technische en de informationele inefficiency bena-
drukt. Dit blijkt uit de negatieve waardering van het feit dat sommige ge-
meenten nog niet zijn geautomatiseerd. Een andere uiting is dat geautomati-
seerde gemeenten over twee bestanden beschikken. Behalve een geautomati-
seerd bestand van persoonsgegevens mceten zij op basis van de wet ook een
bestand van persoonskaarten bijhouden. Deze situatie wordt gedefinieerd als
inefficiënt. Een laatste uiting van inefficiency is dat de geautomatiseerde ge-
meenten door het gebruik van uiteenlopende bevolkingssystemen de gegevens
niet uniform kunnen aanleveren. De conclusie is dat er bij gemeenten ineffi-
ciënt gebruik wordt gemaakt van informatietechnologie.
De ideevorming over een andere opzet van de bevolkingsadministratie is in
sterke mate ingegeven door verwachtingen over mogelijke toekomstige ont-
wikkelingen. Als de huidige trends zich voortzetten, zo is de inschatting, zal
de situatie alleen maar verslechteren. Door maatschappelijke ontwikkelingen,
zoals tcenemende mobiliteit van burgers en de komst van allochtonen, is de
informatiestroom in de richting van de bevolkingsadministratie alleen maar
groter geworden. Ontwikkelingen op het gebied van informatietechnologie op
gemeentelijk niveau brengen geen verbeteringen teweeg. Door de de-institu-
tionalisering van het SOAG, dat overigens ook geen positieve resultaten heeft
opgeleverd, is er een nog grotere diversiteit van bevolkingssystemen ont-
staan. De inschatting is dat in deze situatie geen fundamentele verandering
zal optreden als de rekencentra een nieuw systeem ontwikkelen. Daarbij
wordt ook de ontwikkeling dat particuliere bedrijven zich meer en meer op
de gemeentelijke automatisering oriënteren, negatief gewaardeerd. Tevens is
de verwachting dat de institutionalisering van de CPA geen bijdrage aan de
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verbetering van de bevolkingsadministratie zal leveren (Binnenlandse Zaken,
1983a: 5-9; VNG, 1983a).
De verwachting is dat een decentrale opzet van de bevolkingsadministratie al
dan niet in combínatie met wetgeving tot een efficiënter systeem leidt. Deze
ideeën dateren uit het midden van de jaren zeventig, als de eerste alternatie-
ven voor de CPA worden ontwikkeld. Bij de gedachtenvorming over een de-
centrale opzet in het begin van de jaren tachtig is de technologische ontwik-
keling een onzekere factor. Het gebruik van een netwerk, en meer specifiek
het door de PTT ontwikkelde datanet, behoort tot de mogelijkheden. Er leven
vragen over de wijze waarop informatietechnologie zich verder zal ontwikke-
len. De mogelijkheid wordt niet uitgesloten dat er, in de tcekomst een opvol-
ger van dit systeem komt. Dit is een van de redenen om definitieve beslissin-
gen op technologisch gebied uit te stellen. Bovendien is er op dat moment
nog te weinig bekend over de financiële consequenties en de kwantitatieve
omvang en frequentie van de gegevensuitwisseling. Een andere onzekere fac-
tor binnen het ministerie van Binnenlandse Zaken is op welke wijze andere
actoren buiten het departement zullen reageren.
Institutionalisering als ordeningsproces
In het begin van de jaren tachtig is het streven enerzijds om af te rekenen
met het verleden en anderzijds om voor de toekomst een kcerswijziging te
bewerkstelligen. Op verschillende fronten wordt getracht om de ontwikkeling
van de CPA een halt toe te roepen. In feite is er één grote coalitie tegen de
CPA gevormd, die bestaat uit de VNG, de Stichting Waakzaamheid Per-
soonsregistraties en actoren binnen het ministerie van Binnenlandse Zaken. In
dit opzicht zijn de verhoudingen tussen de betrokken actoren duidelijk. Dit
geldt niet voor de tcekomst van de bevolkingsadministratie. In de constellatie
van actoren ontwikkelen verschillende betrokkenen een eigen alternatief voor
de automatisering van de bevolkingsadministratie, waarbij de gemeenschappe-
lijke noemer de decentrale opzet is.
Tegen deze achtergrond wordt een aantal mogelijke conflicten onderkend.
Het eerste potentiële conflict is nog steeds de bedreiging van de persoonlijke
levenssfeer. Dit speelt sterk door in het LBA-plan van het ministerie van Bin-
nenlandse Zaken. Daar bestaat de vrees dat het departement wordt verweten
dat het ontwikkelde alternatief, de LBA, te centralistisch is. Voor de betrok-
kenen is een tegenargument dat de huidige opzet van de bevolkingsadmini-
168
stratie behalve een decentrale, ook een centrale component kent. De opvat-
ting is dat door een scheiding tussen het systeem- en het informatiebeheer er
geen principiële verandering van de bevolkingsadministratie plaatsvindt.
Meer problemen worden verwacht als uit onderzcek zou blijken dat er een
centrale verwijsindex zou moeten komen om het technische systeem te com-
pleteren. In dat geval worden maatschappelijke en politieke weerstanden niet
uitgesloten (Binnenlandse Zaken, 1983a: 10).
Een tweede potentieel conflict dat in de LBA-nota wordt genoemd, is de
werkgelegenheid, omdat het verdwijnen van arbeidsplaatsen als de belangrijk-
ste bron van besparing bij het rijk en gemeenten wordt gezien. Dit wordt be-
schouwd als een mogelijk belangrijk onderwerp in de (politieke) discussie
(Binnenlandse Zaken, 1983a: 13-14).
Een derde potentieel conflict is het beheer. De VNG wil een inbreng van ge-
meentelijke zijde, als een landelijk systeem wordt ontwikkeld. Dit heeft de
VNG op twee manieren kenbaar gemaakt in haar LPA-plan. Ten eerste wil
zij een overlegorgaan oprichten, waarin de afnemers van persoonsinformatie
(rijk) en de beheerders daarvan (gemeenten) vertegenwoordigd zijn. De taak
van dit orgaan is besluiten te nemen "aangaande alle facetten van de informa-
tiestromen die afhankelijk zijn van de LPA. Het beoogde dcel is dat het over-
legorgaan de individuele gemeente afschermt van individuele (rijksoverheids)-
instanties" (VNG, 1983a: 19). Ten tweede wil zij een technisch coórdinatie-
punt, waardoor de mogelijkheid wordt gecreëerd om de informatiestroom tus-
sen gemeenten en afnemers te bewaken en te toetsen. In dit kader vindt de
VNG het voor de hand liggend dat een van de regionale gemeentelijke centra
met de werkzaamheden van het technisch coórdinatiepunt wordt belast (VNG,
1983a: 20).
Het laatste potentiële conflict vormt het kostenaspect. Actoren binnen het de-
partement van Binnenlandse Zaken vrezen dat ze het verwijt krijgen dat het
voorgestelde systeem tot kapitaalvernietiging op gemeentelijk niveau leidt. De
gekozen strategie is om in 1984 bekend te maken dat het nieuwe bevolkings-
systeem in 1989 operationeel wordt. Deze termijn van vijf jaar, zo is de
redenering, komt overeen met de periode voor de afschrijving van appara-
tuur. Op deze wijze kan een geleidelijke overgang van de bestaande naar de




Omdat de CPA niet institutionaliseert en het SOAG-samenwerkingsverband is
gedeïnstitutionaliseerd, is er een nieuwe situatie ontstaan. De kentering die in
het begin van de jaren tachtig duidelijk wordt, is dat een andere opzet voor
de automatisering van de bevolkingsadministratie wordt nagestreefd. Hierbij
is de kcerswijziging binnen het ministerie van Binnenlandse Zaken het meest
opvallend. In het overleg tussen de verschillende partijen en vooral tussen het
ministerie en de VNG blijkt dat de VNG niet afwijzend staat tegenover het
nieuwe initiatief van het ministerie. Een eis van die kant is dat de gemeenten
bij de verdere uitwerking betrokken moeten zijn. Hiermee is de wankele ba-
sis gelegd voor een nieuw institutionaliseringsproces van informatietechnolo-
gie binnen de bevolkingsadministratie.
NOTEN





Aanvankelijk heeft de gemeente Rotterdam op eigen initiatief een nummer aan de per-
soonsgegevens toegevoegd. Enige maanden later is binnen het ministerie van Binnen-
landse Zaken besloten een landelijk nummer in te voeren, hetgeen door Rot[erdam is
overgenomen.
De beslissing om taken op automatiseringsgebied te delegeren aan het ministerie van
Binnenlandse Zaken vinden de respondenten begrijpelijk. Dit ministerie heeft altijd al
taken uitgevoerd op het gebied van het functioneren van de gehele overheidsorganisatie
en de inzet van middelen.
Voor de directie O 8t A is het verwerven van een positie binnen het departement verre
van vanzelfsprekend. Zij is niet zo gezaghebbend als de reeds bestaande onderdelen
binnen het departement. Deze directie heeft zich in de loop van de tijd moeten bewij-
zen om door de andere afdelingen te worden geaccepteerd.
5 Het bedrijf Infone[ bestaat onder[ussen nie[ meer.
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8 De institutionalisering van de GBA
8.1 Inleiding
De institutionalisering van de GBA is te begrijpen als een reactie op de ont-
wikkelingen in de beginperiode van het computertijdperk en te plaatsen in het
perspectief van institutionalisering als ordeningsproces. Met het oog op de
toekomstige situatie is de institutionalisering van de GBA te analyseren als
een verdichtingsproces. Hierbij is het verwerven en het behoud van de steun
van actoren buiten het ministerie van Binnenlandse Zaken essentieel. Institu-
tionalisering als objectiveringsproces is aan de orde omdat aan het GBA-sys-
teem betekenis moet worden toegekend. Bovendien is aanvankelijk nog de
vraag of het beoogde systeem ook daadwerkelijk te realiseren is. In de begin-
periode bestaat er immers alleen een aantal richtinggevende ideeën en ver-
wachtingen en ontbreken de concrete ervaringen. Institutionalisering als orde-
ningsproces is relevant omdat een verandering van de bestaande orde wordt
nagestreefd.
In elke paragraaf wordt steeds een onderdeel van de institutionalisering van
de GBA geanalyseerd aan de hand van de onderscheiden institutionaliserings-
perspectieven. In paragraaf 2 komt het ontwikkelde GBA-concept aan bod dat
het fundament van het institutionaliseringsproces vormt. De volgende drie
paragrafen staan in het teken van de ontwikkeling van de GBA, waarbij het
in 1985 opgerichte projectbureau een cruciale rol vervult. In paragraaf 3
komt de ontwikkeling van het GBA-systeem aan de orde. Paragraaf 4 behan-
delt de implementatieproblematiek en paragraaf 5 staat in het teken van de
ontwikkeling binnen de projectorganisatie. De oprichting van deze organisatie
en de wijze waarop zij invulling aan haar rol heeft gegeven, zijn te analyse-
ren als een institutionaliseringsproces in enge zin. Daarbij is het GBA-pro-
jectbureau op te vatten als een verdichting van de werkelijkheid, waarbinnen
specifieke verhoudingen zijn ontstaan en zich een cultuurvormingsproces
heeft voltrokken. In de twee volgende paragrafen komt de institutionalisering
van de GBA bij de gebruikers aan de orde. De gemeenten komen in para-
graaf 6 ter sprake en de afnemers van bevolkingsgegevens in paragraaf 7. Pa-
ragraaf 8 behandelt de perikelen rond de institutionalisering van de beheers-
organisatie. Dit hoofdstuk wordt afgesloten met de vraag of de GBA is geïn-
stitutionaliseerd.
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8.2 Het GBA-concept institutioneel benaderd
In deze paragraaf wordt op basis van drie perspectieven het GBA-concept na-
der geanalyseerd. In termen van institutionalisering als verdichtingsproces is
te stellen dat het ontwikkelde concept wordt gepresenteerd als de automatise-
ringsoplossing voor de problemen binnen de bevolkingsadministratie. In het
perspectief van institutionalisering als objectiveringsproces staan de negatieve
waardering van de huidige stand van zaken en de specifieke betekenissen die
aan de GBA worden tcegekend, centraal. In het perspectief van institutionali-
sering als ordeningsproces ligt het accent op de GBA als reactie op de eerder
ingeslagen weg.
Institutionalisering als verdichtingsproces
Het GBA-project wordt gepresenteerd als een oplossing voor een complex
van problemen binnen de bevolkingsadministratie. De kern van het probleem
is dat informatietechnologie niet wordt aangewend om gegevens tussen ge-
meenten en afnemers van persoonsgegevens uit te wisselen. Een hiermee sa-
menhangend probleem is dat niet alle gemeenten zijn geautomatiseerd. Een
probleem bij de reeds geautomatiseerde gemeenten is dat zij verschillende
systemen gebruiken. De opzet van het project is dat behalve een informatie-
systeem ook een wet wordt ontwikkeld. Het dcel van deze wet is het regelen
van het privacy-vraagstuk én van de automatisering van de bevolkingsadmini-
stratie. Dit brengt twee inperkingen met zich mee. De eerste inperking is dat
in het te ontwikkelen systeem slechts een beperkte hceveelheid gegevens
wordt opgeslagen. De tweede beperking is dat geen interactief systeem wordt
ontwikkeld.
Voor de initiatiefnemers binnen het ministerie van Binnenlandse Zaken is het
verwerven van steun van actoren zowel binnen als buiten het departement es-
sentieel. De minister van Binnenlandse Zaken wordt bij het project betrokken
om het grcene licht voor het project te krijgen en de benodigde financiële
middelen te verwerven. De steun van het parlement wordt noodzakelijk ge-
acht omdat het uiteindelijk de wet mcet gcedkeuren die het gebruik van de
GBA regelt. Met de zogenaamde 1-november-brief uit 1984 doet het ministe-
rie de Tweede Kamer het verzoek om de nieuwe opzet van de automatisering
van de bevolkingsadministratie te ondersteunen. De afhankelijkheid van de
politiek en de ervaren noodzaak deze actor bij de ontwikkeling van de GBA
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te betrekken is in termen van het GBA-project een van de manieren om
draagvlak te creëren.
Een andere uiting van de ervaren noodzaak om steun van derden te krijgen,
is het voornemen bestuurlijke en maatschappelijke actoren de rol van advi-
seur te geven. Dit resulteert in de oprichting van de Voorlopige Raad voor de
Persoonsinformatievoorziening, waarin verschillende organisaties zijn verte-
genwoordigd, zoals de Consumentenbond, de Stichting Waakzaamheid Per-
soonsregistratie, ministeries, lagere overheden, het ABP en het CBS (RaP,
1986: 38).
Het verwerven van steun voor het project kent ook zijn negatieve pendant:
het anticiperen op mogelijke weerstanden. Om de indruk te vermijden dat het
ministerie van Binnenlandse Zaken de GBA aan anderen oplegt, is de intentie
om de op te richten projectorganisatie buiten de lijnorganisatie van het
ministerie te plaatsen. Hierdoor kan de projectorganisatie relatief onafhanke-
lijk van het ministerie opereren. De relatie met het ministerie blijft bestaan
doordat een van de bewindspersonen de politieke opdrachtgever wordt. Om
de bestuurlijke steun van het departement te behouden, is overwogen een
interne begeleidingscommissie te benoemen. De leden van deze commissie
zouden vertegenwoordigers van de verschillende onderdelen van het ministe-
rie van Binnenlandse Zaken zijn. Dit secundaire verdichtingsproces heeft
echter nooit plaatsgevonden. Er is alleen uit de staande ambtelijke organisatie
een ambtelijke opdrachtgever benoemd, die de politieke opdrachtgever onder-
steunt. Hij vormt de verbindende schakel tussen het departement en de op te
richten projectorganisatie. Als voordeel van deze opzet wordt genoemd dat er
korte beslislijnen zijn.
Institutionalisering als objectiveringsproces
Bij de ontwikkeling van het GBA-concept staat niet zozeer de inzet van infor-
matietechnologie bij de interbestuurlijke gegevensuitwisseling binnen de be-
volkingsadministratie ter discussie, maar eerder het functioneren van het hui-
dige bevolkingsstelsel. Het oordeel is dat een onwenselijke situatie is ontstaan
doordat geen gebruik wordt gemaakt van de bestaande technische mogelijkhe-
den. In termen van institutionalisering als internaliseringsproces wordt aan in-
formatietechnologie de positieve betekenis van efficiency tcegekend (Tweede
Kamer, 1984-1985: 3). Het oordeel over de stand van zaken binnen de bevol-
kingsadministratie is hetzelfde als is verwoord in het plan voor een Lande-
lijke Bevolkingsadministratie (LBA). Bij de reeds geautomatiseerde gemeen-
ten is er vanuit een informationeel oogpunt sprake van inefficiency, hetgeen
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is te wijten aan het bestaan van zowel een papieren persoonskaartenbestand
als een geautomatiseerd bestand. Daarnaast is het bestaan van verschillende
bevolkingssystemen vanuit een technisch oogpunt inefficiënt, omdat de gege-
vens niet uniform kunnen worden aangeleverd.
Aan de GBA worden ook meer speciiieke betekenissen tcegekend. In de 1-
november-brief aan de Tweede Kamer stelt de staatssecretaris dat de GBA
voor de burger belangrijk is omdat de overheid over actuele persoonsgege-
vens moet beschikken. De waarde voor de overheid is dat met bevolkings-
gegevens een verantwoord beleid kan worden gevoerd. De specifieke beteke-
nis van de GBA voor de gemeenten is volgens de staatssecretaris dat de ver-
antwoordelijkheid voor het verzamelen, beheren en verstrekken van de bevol-
kingsgegevens in de eerste plaats bij de gemeente ligt. Dit benadrukt hij door
het te ontwikkelen systeem te omschrijven als een Gemeentelijke Bevolkings-
administratie (Tweede Kamer, 1984-1985: 4). Deze speciiieke betekenis van
de GBA accentueert hij nogmaals als hij stelt: "De uitvoering van de lande-
lijk voorgeschreven bevolkingsadministratie is volledig decentraal" (Tweede
Kamer, 1984-1985: 6).
Het initiatief van het ministerie van Binnenlandse Zaken om de Tweede Ka-
mer in een vroegtijdig stadium over de GBA te informeren is ongebruikelijk.
De bestaande routine is dat het parlement pas bij de behandeling van de wet
formeel een rol krijgt. Het achterliggende motief is dat de Tweede Kamer in
haar kritiek op de Wet Centrale Persoonsadministratie kenbaar heeft gemaakt
wat zij niet wil, maar niet wat zij wel wil. De brief is naar de Tweede Kamer
gestuurd om op deze wijze de bestaande opvattingen te peilen. In dit kader is
te stellen dat sommige uitgangspunten van de GBA negatief zijn geformu-
leerd, zoals de afwijzing van centralisatie. Een illustratie daarvan is te ontle-
nen aan het rapport van het deelproject Bevolkingsbcekhouding, dat in de
beginperiode wordt opgesteld (Volder en Co, 1985). Hierin wordt gesteld dat
aanbevelingen die leiden tot een systeem dat op een centrale persoonsadmini-
stratie lijkt, onaanvaardbaar zijn (Volder en Co, 1985: 6). Een ander, nega-
tief geformuleerd, uitgangspunt is dat het op te richten projectbureau geen
enkele bemoe~enis heeft met hetgeen achter de gemeentelijke voordeur ge-
schiedt. Dit krijgt ook zijn neerslag in de opzet, waarbij de verantwoordelijk-
heid voor het verzamelen, beheren en verstrekken van bevolkingsgegevens
bij de gemeenten berust (Volder en Co, 1985: 6). Deze twee negatief gefor-
muleerde uitgangspunten hebben het karakter van een tabce en hebben tijdens
de implementatie een grote rol gespeeld. In paragraaf 4 komt dit uitvoerig ter
sprake.
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Ondanks of dank zij de negatief geformuleerde uitgangspunten is de verwach-
ting dat het GBA-project over minimaal zes jaar en maximaal tien jaar is af-
gerond. De grootste onzekerheid in het gecombineerde objectiverings- en
internaliseringsproces van de GBA is op welke wijze de automatisering van
de bevolkingsadministratie kan worden gerealiseerd. Technisch bestaat er
binnen de overheid nog geen enkele ervaring met de ontwikkeling van een
netwerk. Op dat moment is er nog geen Logisch Ontwerp, mcet de ontwikke-
ling van de wet en het informatiesysteem nog ter hand worden genomen en is
kwaliteit van de gegevensbestanden geen relevant onderwerp.
Institutionalisering als ordeningsproces
De ontwikkeling van het GBA-concept is een reactie op de CPA. Dit laat on-
verlet dat er overeenkomsten qua dcelstelling bestaan. Een overeenkomst is
het streven naar een meer efficiënte uitwisseling van persoonsgegevens tussen
gemeenten en afnemers. Een verschil is dat gebruik zal worden gemaakt van
de mogelijkheden die netwerktechnologie biedt. Een andere overeenkomst
met de CPA is dat het waarborgen van de persoonlijke levenssfeer een rand-
voorwaarde voor de ontwikkeling van het geautomatiseerde systeem blijft.
Het verschil is dat in de opzet van de CPA de bestaande wet wordt gehand-
haafd, terwijl bij de GBA de huidige wet wordt vervangen. De laatste over-
eenkomst is het streven om een definitieve regeling voor de verstrekking van
een algemeen administratienummer te treffen.
Het GBA-project is echter meer dan alleen een reactie op de CPA, omdat
ook een verandering van de bestaande orde wordt nagestreefd. Voor de reeds
geautomatiseerde gemeenten is de beoogde verandering dat elk gemeente haar
eigen systeem vervangt door het GBA-systeem. Hierdoor moet de diversiteit
van bestaande systemen worden opgeheven, waardoor een uniforme gege-
vensuitwisseling mogelijk wordt. De verandering voor geautomatiseerde en
niet-geautomatiseerde gemeenten is dat de verplichting tot het bijhouden van
een persoonskaartensysteem vervalt. Tegelijkertijd krijgen zij de nieuwe wet-
telijke verplichting opgelegd om de bevolkingsbcekhouding geautomatiseerd
en volgens de GBA-systematiek te vceren. In dit opzicht is de intentie van de
initiatiefnemers binnen het ministerie van Binnenlandse Zaken om zowel een
stimulerende als een regulerende kracht in het institutionali-seringsproces van
de GBA te zijn. Om deze dubbelrol te kunnen vervullen wordt een wet ont-
wikkeld, waardoor het gebruik van het GBA-systeem juridisch wordt voorge-
schreven. De Tweede Kamer is bij de GBA betrokken om deze opzet positief
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te sanctioneren. Een daarbij onderkend gevaar is dat de GBA als verplichtend
kan worden ervaren. Om dit te voorkomen krijgen afnemers van persoons-
gegevens en gemeenten de vrijheid om zelf een GBA-applicatie te ontwikke-
len. Daarnaast wordt veel ruimte voor overleg gecreëerd zodat de tcekomsti-
ge gebruikers hun inhoudelijke wensen kenbaar kunnen maken. Een orgaan
wordt opgericht, dat de minister van Binnenlandse Zaken gevraagd en onge-
vraagd adviseert. Tevens is het een platform voor andere actoren om een in-
breng te hebben in de ontwikkeling van de GBA.
Met de ontwikkeling van de GBA worden overigens niet alleen veranderingen
nagestreefd. Een belangrijk uitgangspunt van het project is het handhaven
van de bestaande institutionele verhoudingen binnen het Nederlandse open-
baar bestuur. Dit krijgt zijn neerslag in een strikte verantwoordelijkheidsver-
deling tussen het ministerie van Binnenlandse Zaken, als representant van de
rijksoverheid, en de gemeenten, als belangrijke tcekomstige gebruikers. Het
ministerie neemt de taak op zich het GBA-systeem te ontwikkelen en in de
tcekomst het technisch beheer voor zijn rekening te nemen. Gemeenten krij-
gen de verantwoordelijkheid voor de implementatie van het systeem. Daarbij
blijft het gegevensbeheer een gemeentelijke taak.
De financiering van het GBA-project is in de ogen van de staatssecretaris
geen echt probleem, omdat de extra kosten voor de GBA-ontwikkeling op
termijn worden gecompenseerd door de inverdien-effecten die zullen optre-
den. Het financiële voordeel voor rijksafnemers is dat zij door het vervallen
van de handmatige invoer van gegevens de informatie doelmatiger kunnen
verwerken. De gemeenten kunnen door de GBA personele kosten besparen
(Tweede Kamer, 1984-1985: 6).
Tot slot
Het ontwikkelde concept is een eerste en belangrijke stap in het institutionali-
seringsproces van de GBA. Tegelijkertijd is te stellen dat het concept pas een
aanzet tot de institutionalisering van het beoogde systeem is. Op uirvcerings-
niveau krijgt een nog op te richten projectorganisatie de verantwoordelijkheid
voor de realisering van de GBA. Hierdoor voltrekt zich een verdichtings-
proces, waarbij het verwerven en behouden van steun van andere actoren een
essentieel onderdeel is. In termen van institutionalisering als objectiverings-
proces bestaat de GBA alleen op papier. Er is echter nog geen functionerend
systeem dat een onderdeel van de dagelijkse routine is. Institutionalisering als
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ordeningsproces is van belang vanwege de nagestreefde veranderingen en de
dubbelrol van de tcekomstige projectorganisatie.
8.3 Ontwikkeling van het GBA-systeem
In deze paragraaf wordt de rol van het in 1985 opgerichte GBA-project-
bureau besproken. De analyse bestrijkt de periode tot het moment dat de im-
plementatieproblematiek een prominente plaats op de agenda krijgt. Het per-
spectief van institutionalisering als verdichtingsproces komt aan de orde om-
dat er allerlei afhankelijkheidsrelaties met actoren in de omgeving van het
projectbureau tot stand komen. De ontwikkelingen binnen de projectorganisa-
tie worden in paragraaf 5 besproken. Het perspectief van institutionalisering
als objectiveringsproces is relevant omdat aanvankelijk de verwachtingen
hooggespannen zijn. Het idee ontstaat dat de GBA eerder kan worden gerea-
liseerd dan is gepland. Dit optimisme wordt echter getemperd als de invoe-
ring van de GBA dichterbij komt. Binnen het project ontstaat onzekerheid
over de ingeslagen weg. Het perspectief van institutionalisering als orde-
ningsproces speelt op diverse terreinen, waarbij verschillende constellaties
van actoren tegenover elkaar staan.
Institutionalisering als verdichtingsproces
In de oorspronkelijke opzet heeft de projectorganisatie twee taken. De eerste
taak is de ontwikkeling van een gemeentelijke standaardapplicatie, hetgeen
een primair verdichtingsproces is. De tweede taak is dat de projectorganisatie
verantwoordelijk is voor de randvoorwaarden waarbinnen de GBA-ontwikke-
ling mcet plaatsvinden, zoals wetgeving, het vaststellen van het gegevens-
pakket en het maken van een definitiestudie. Op dit secundaire verdichtings-
proces is al snel het accent gelegd. Na overleg met de VNG is binnen de pro-
jectorganisatie besloten om het primaire verdichtingsproces van de ontwikke-
ling van een gemeentelijke GBA-applicatie, evenals de ontwikkeling van het
netwerk, geheel aan derden over te laten.
Het GBA-projectbureau interpreteert zijn taak ruim en richt zich op het ver-
werven en behouden van steun van actoren buiten de organisatie. Regelmatig
worden aan de Tweede Kamer voortgangsrapportages gestuurd om te peilen
of de GBA nog steeds politiek wordt gesteund. Het initiatief voor deze inter-
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actie ligt bij het projectbureau en het ministerie, waardoor er in feite een zeer
eenzijdige relatie met de politiek bestaat.
De afhankelijkheidsrelatie van het projectbureau met andere actoren wordt op
verschillende manieren opgebouwd. Ten eerste worden vertegenwoordigers
van de doelgroepen in werkgroepen opgenomen die een specifiek onderdeel
van het project uitwerken. Daarnaast is getracht met automatiseringsmede-
werkers van de grote gemeenten samen te werken met als doel een kruis-
bestuiving te bewerkstelligen. Deze investering in zowel tijd als geld heeft
echter niet de gewenste resultaten opgeleverd.
Ten tweede wordt intensief overlegd met invloedrijke actoren en worden be-
langrijke producten voor advies aan hen voorgelegd. Een van de belangrijke
gesprekspartners van gemeentelijke zijde is de VNG. Ook met de afnemers
van persoonsgegevens en koepelorganisaties is er veel en intensief bilateraal
overleg. Daarnaast wordt voor de regeling van de privacy veelvuldig de hulp
ingeschakeld van de stichting Waakzaamheid Persoonsregistratie. Gezamen-
lijk is gezocht naar oplossingen om bij de ontwikkeling van de GBA zoveel
mogelijk de bescherming van de persoonlijke levenssfeer te garanderen.
Ten derde zijn in de beginjaren door het gehele land regioconferenties ge-
organiseerd. Eén doel van deze bijeenkomsten is het inventariseren van de
ideeën die in het veld leven. Het hoofddoel is steun verwerven, waardoor kan
worden vermeden dat later wordt gesteld dat de GBA aan gemeenten is opge-
legd. Bij het organiseren van deze conferenties is bewust gekozen voor een
tweedaagse bijeenkomst, zodat ook 's avonds in een informele sfeer contacten
kunnen worden gelegd.
Deze aanpak is in de ogen van de GBA-projectorganisatie een gedurfde on-
derneming, omdat zij zelf nog zoekende is en alleen rudimentaire ideeën over
de opzet en uitvoering van de GBA heeft. Om de relatie te onderhouden heeft
het projectbureau gemeenten aangeschreven met het verzoek een GBA-con-
tactpersoon aan te wijzen. Daarnaast wordt het veld ook anderszins geïnfor-
meerd. Op basis van de meest gestelde vragen over de GBA op de project-
conferenties is een bcek samengesteld, waarin deze vragen worden beant-
woord. Tevens wordt periodiek het tijdschrift `GBA-actueel' uitgebracht,
waarin wordt bericht over de stand van zaken en de nieuwste ontwikkelingen.
Het verwerven en het behouden van de steun voor de GBA worden ervaren
als noodzakelijke voorwaarden voor het slagen van het GBA-project. Daarbij
verliest de projectorganisatie haar eigen specifieke rol niet uit het oog. Zij
wil niet afhankelijk worden van actoren die een aandeel in de technische ont-
wikkeling hebben. Een keuze voor een van de leveranciers kan betekenen dat
andere leveranciers het idee krijgen dat ze worden gepasseerd. De reikwijdte
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van een dergelijke beslissing is echter groter, omdat er allerlei samenwer-
kingsrelaties tussen leveranciers en gemeenten bestaan. Als voor één leveran-
cier wordt gekozen, dan kan ook bij gemeenten de indruk ontstaan dat zij
worden buitengesloten. Bovendien is bij een dergelijke beslissing een com-
mercieel belang in het geding. In dat geval verwerft één leverancier een
monopolie-positie, hetgeen politíek onacceptabel is. Door de complexiteit van
de afhankelijkheidsrelatie tussen systeemleveranciers, gemeenten en (inter-)
gemeentelijke rekencentra wil en moet de projectorganisatie voorzichtig ope-
reren. Anticiperend op mogelijke conflicten kiest de projectorganisatie voor
een onafhankelijke kcers door de ontwikkeling van een GBA-applicatie aan
de gemeenten en de markt over te laten. Ook bij de ontwikkeling van het
technisch netwerk wordt de onafhankelijkheid bewaakt door bewust een inter-
nationale standaard te selecteren. Hierdoor wordt voorkomen dat het project-
bureau afhankelijk wordt van één bepaalde leverancier. De gekozen procedu-
re is om het netwerk openbaar aan te besteden, waardoor elke partij een ge-
lijke kans heeft.
Institutionalisering als objectiveringsproces
In het begin bestaan ideeën en verwachtingen over het toekomstige GBA-
systeem dat een wet en een technisch systeem moet omvatten. Het te ontwik-
kelen informatiesysteem is onder te verdelen in drie componenten: een net-
werk, een applicatie voor gemeenten en een applicatie voor afnemers van
bevolkingsgegevens. De complexiteit van de GBA-ontwikkeling is in termen
van het gecombineerde objectiverings- en internaliseringsproces gelegen in de
discrepantie tussen verwachtingen en ervaringen, hetgeen de staatssecretaris
verwoordt door te stellen dat de GBA een ambitieus project is (Tweede
Kamer, 1984-1985: 4).
In dat stadium is de GBA nog geen objectief gegeven, maar moet nog een
lange weg worden afgelegd. Dit blijkt uit een viertal indicatoren. De eerste
indicator is dat binnen het GBA-project wegen worden ingeslagen die voor de
overheidsorganisatie nieuw zijn. Dit geldt voor de parallelle ontwikkeling van
wet en techniek, de keuze om contra-expertises uit te laten voeren en de ont-
wikkeling van een Logisch Ontwerp. Een ander voorbeeld is de keuze voor
de netwerktechnologie en de X-400 standaard. Een belangrijke overweging
daarbij is dat de overheid -zeker bij grote projecten- een voortrekkersrol mag
en zelfs mcet hebben. Het risico voor dat moment is dat deze standaard zeer
recent is ontwikkeld. Deze keuze wordt niet als problematisch ervaren, om-
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dat er voorlopig toch geen gebruik van wordt gemaakt. De tussenliggende
tijd kan worden aangewend om de verdere ontwikkeling te volgen.
Een tweede indicator is dat de GBA-ontwikkeling een zcekproces is. In het
begin bestaan er alleen rudimentaire ideeën die nog mceten worden uitge-
werkt. In sommige gevallen zijn verscheidene opties voorhanden. Behalve de
mogelijkheden van actoren buiten de projectorganisatie om een GBA-applica-
tie te ontwikkelen wordt in de projectopdracht nog overwogen een standaard-
applicatie voor gemeenten te ontwikkelen. Voor de aansluiting van de lande-
lijke afnemers op het netwerk zijn er ook meerdere opties, zoals de directe
aansluiting van afnemers en de inzet van een postcomputer per sector.
Een derde indicator, die met het voorgaande samenhangt, is het incrementele
karakter van de ontwikkeling. Door de uitwerking van rudimentaire ideeën
krijgt het GBA-systeem geleidelijk zijn uiteindelijke vorm. Een voorbeeld is
het Logisch Ontwerp, waarin de technische en juridische eisen van het GBA-
systeem zijn vastgelegd. De aanleiding is dat in het begin de wens wordt ge-
uit om een document te ontwikkelen, waarin het gehele systeem wordt be-
schreven. In dat kader zijn eerst binnen het project verschillende concept-
versies gemaakt en besproken voordat het Logisch Ontwerp aan de buiten-
wereld is gepresenteerd. Op basis van reacties van derden en opgedane erva-
ringen is het Logisch Ontwetp bijgesteld en aangescherpt. Een ander voor-
beeld is de ontwikkeling van de autorisatíeprocedures en tabellen. De uit-
gangspunten zijn dat afnemers met het oog op de privacy niet automatisch
alle gegevens krijgen en dat de minister van Binnenlandse Zaken bevoegd-
heden blíjft behouden als het GBA-systeem eenmaal operationeel is. In de
uitwerking ervan hebben juristen en technici steeds nieuwe elementen toege-
vcegd zodat een oorspronkelijk eenvoudige gedachte is uitgegrceid tot een
complexe procedure.
Een vierde indicator is dat (tussentijdse) reflectie op het handelen een promi-
nente plaats in het ontwikkelingsproces inneemt. Binnen de projectorganisatie
is veel ruimte voor overleg, omdat de beste oplossing voor een probleem niet
objectief is gegeven. Deze ontstaat op basis van onderlinge discussie en het
consulteren van actoren buiten de projectorganisatie.
Door het geloof bínnen de projectorganisatie in het GBA-project zijn de ver-
wachtingen over de afronding van het project hooggespannen. Begin 1987
wordt optimistisch gesteld dat de invcering van het GBA-systeem al in 1989
kan beginnen (Tweede Kamer, 1986-1987: 46). Deze inschatting blijkt echter
niet reëel te zijn. Hiermee samenhangend wordt in de loop der jaren de com-
plexiteit van het project steeds meer op de voorgrond geplaatst. Bij de eerste
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presentatie van de GBA aan de Kamer stelt de staatssecretaris van Binnen-
landse Zaken dat de dceleinden zeer ambitieus zijn (Tweede Kamer, 1984-
1985: 4). In de derde voortgangsrapportage karakteriseert de minister de
GBA als een project dat verder reikt dan de modernisering van de bevol-
kingsadministratie: de GBA is een vorm van bestuurlijke vernieuwing (Twee-
de Kamer, 1987-1988: 19). In de vierde voortgangsrapportage stelt de mi-
nister: "GBA is door zijn omvang, door zijn technische en organisatorische
complexiteit en door zijn grote aantal partners met eigen verantwoordelijkhe-
den een project dat vele onzekerheden en dus ook risicovolle aspecten kent"
(Tweede Kamer, 1990-1991: 5).
Dat aanvankelijk de verwachtingen te hooggespannen zijn, wil niet zeggen
dat er geen voortgang wordt geboekt. In feite voltrekken zich twee tegen-
gestelde ontwikkelingen. De eerste ontwikkeling is dat steeds meer zekerhe-
den over de realisering van het GBA-systeem worden verkregen: de ontwik-
keling van het informatiesysteem vordert gestaag en de wet krijgt meer en
meer vorm. De tweede ontwikkeling is dat de onzekerheid over de imple-
mentatie en het tcekomstig gebruik van het systeem groeit. Hierdoor worden
de verwachtingen over de GBA bijgesteld. In de volgende paragraaf komt de-
ze problematiek uitgebreid aan de orde.
Institutionalisering als ordeningsproces
De weerstanden tegen de GBA zijn gering. Elk van de betrokken partijen
neemt een afwachtende houding aan of heeft haar beweegredenen om het pro-
ject succesvol af te willen ronden. Daarnaast investeert de GBA-projectorga-
nisatie veel tijd in het overtuigen van andere actoren van de waarde van het
GBA-systeem. Het streven is de steun voor de GBA buiten de projectorgani-
satie te maximaliseren. Desondanks zijn er op onderdelen felle discussies
geweest die de kiem van een controverse in zich dragen. Afhankelijk van het
onderwerp staan verschillende actoren tegenover elkaar. Een thema dat in de
beginperiode al op de agenda staat, is de financiering`. Een scheidslijn tus-
sen de actoren in deze controverse is de VNG als belangenvertegenwoordiger
van de Nederlandse gemeenten aan de ene kant en het GBA-projectbureau en
organisaties op het niveau van de rijksoverheid aan de andere kant. De VNG
plaatst al in een vrcegtijdig stadium vraagtekens bij de veronderstelling van
het ministerie dat de GBA besparingen in de personele sfeer oplevert (GFO,
1985: 27; VNG, 1988: 26). Volgens de VNG zullen bij kleinere gemeenten
geen arbeidsplaatsen vervallen. De vrijvallende delen van een dagtaak wor-
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den hooguit anders ingevuld (VNG, 1984: 79). Bovendien worden extra kos-
ten verwacht, omdat voor het gebruik van het GBA-systeem hoger gekwalifi-
ceerd en dus duurder personeel in dienst mcet worden genomen (VNG, 1990:
17).
In de onderhandelingen eist de VNG een financiële compensatie voor de ge-
meenten. Haar redenering is dat de gemeenten veel kosten maken, terwijl een
belangrijk deel van de voordelen van de GBA bij de rijksoverheid terecht
komt (GFO, 1985: 24; VNG, 1987: 12). Bovendien mceten sommige ge-
meenten extra inspanningen leveren om de centraal gecodrdineerde GBA-
plannen te realiseren. Daarbij refereert de VNG aan de extra apparatuur-
kosten en aan het tempo dat gemeenten wordt opgelegd. Door de eis van
financiële compensatie moet volgens de VNG niet de indruk ontstaan dat de
gemeenten geen financiële bijdrage aan de GBA willen leveren. Zij wil alleen
een tegemcetkoming in de aanzienlijke kosten die de gemeenten al hebben
gemaakt en nog zullen maken (VNG, 1984: 78). Daarnaast zijn extra finan-
ciële middelen gevraagd voor de praktijkproef (VNG, 1987: 9), de conse-
quenties van de GBA voor de binnengemeentelijke automatisering en de zo-
genaamde desintegratieschade (VNG, 1987: 13). In de financieringsdiscussie
brengt de VNG ook bedrijfseconomische overwegingen naar voren. Zij stelt
dat de informatievrager mcet betalen. Deze argumentatie ontleent zij aan het
-in 1988 verschenen- BOCO-rapport `Op waarde geschat' (VNG, 1988: 27).
De VNG eist de compensatie om economische redenen, maar ook om te
voorkomen dat de GBA tussentijds wordt veranderd.
Het resultaat van de onderhandelingen is een compromis waarbij elke ge-
meente vijf gulden per inwoner krijgt. In een latere fase van het GBA-project
zijn de gemeenten ook gecompenseerd voor de kosten, die een wijziging van
het LO met zich meebrengt. Voor de kostenverrekening in de definitieve fase
is na langdurige onderhandelingen een model ontwikkeld op basis waarvan de
kosten over de verschillende partijen (gemeenten, rijksafnemers en niet-rijks-
afnemers en derden) worden verdeeld.Z
Een andere scheidslijn in de financieringsproblematiek loopt tussen het GBA-
projectbureau en het ministerie van Binnenlandse Zaken aan de ene kant en
de (rijks)afnemers van de GBA en het parlement aan de andere kant. De aan-
leiding is dat het geraamde bedrag voor de GBA-ontwikkeling niet voldoende
blijkt te zijn. Het besef grceit dat -in termen van de minister- de klus niet is
geklaard met de uitvcering van de voornemens uit 1984. Omdat de invce-
ringsproblematiek is onderschat, stelt de minister dat boven het bedrag van
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48,2 miljcen eenmalig nog ten minste 47,8 miljoen nodig is om de ontwik-
keling van een volledig functionerend GBA-stelsel af te ronden3 (Tweede
Kamer, 1990-1991: 15-16).
Een tweede thema dat gedurende de ontwikkeling van de GBA heeft ge-
speeld, is de inhoud van het gegevenspakket. Een belangrijke beslissing uit
de beginperiode is de omvang van het pakket te beperken, zodat de doelstel-
ling van zowel dcelmatigheidsbevordering als de bescherming van de per-
soonlijke levenssfeer van burgers is te realiseren. De stelling is dat door een
gering gegevenspakket de kans op misbruik van persoonsgegevens wordt ver-
kleind. In die periode zijn ook twee andere principiële keuzen gemaakt die
bepalend zijn voor de inhoud van het gegevenspakket. De eerste beslissing is
dat de GBA een basisadministratie mcet worden. Een daarmee samenhangen-
de eis is dat gegevens uniform en eenduidig moeten worden gedefinieerd. Dit
is noodzakelijk omdat binnen het openbaar bestuur uiteenlopende definities
worden gehanteerd. De implicatie van deze keuze is dat het recht op èn de
plicht tot het gebruik van deze gegevens moeten worden vastgelegd. In de
GBA worden alleen die gegevens opgenomen die een algemene functie bin-
nen het openbaar bestuur hebben. Gegevens die alleen voor een specifiek
dcel worden gebruikt, moeten in een apart bestand worden opgeslagen. De
tweede principiële beslissing is dat de GBA een zuiver persoonsgerichte
administratie moet worden. Dit betekent dat in de GBA geen relationele ge-
gevens worden opgenomen, waardoor bijvoorbeeld gegevens over verschil-
lende personen uit één gezin niet kunnen worden samengevoegd in een lo-
gische eenheid (Volder en Co, 1985: 8).
Van verschillende kanten en vooral van afnemerszijde is druk op het project
uitgeoefend om andere gegevens in de GBA op te nemen. Afnemers proberen
zowel direct als indirect via de adviezen van de RaP een verandering van het
gegevenspakket te bewerkstelligen. Vanuit het project wordt getracht deze
druk te weerstaan. Argumenten om de eisen van afnemers af te wijzen zijn
gebaseerd op de twee principiële beslissingen uit de beginperiode. In een
later stadium zijn ook twee meer praktische overwegingen naar voren ge-
bracht. De eerste overweging is dat een verandering van het gegevenspakket
financiële en personele consequenties heeft. De tweede overweging betreft de
vertraging die zal optreden (Tweede Kamer, 1986-1987: 3). De prioriteit
mcet volgens het ministerie bij de invcering liggen. Wijzigingen, zo is de
redenering, kunnen altijd nog worden aangebracht (Tweede Kamer, 1990-
1991: 8-9). Bovendien zouden de gemeenten en afnemers die reeds intensief
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in de GBA hebben geïnvesteerd, behcefte hebben aan zekerheid (Tweede Ka-
mer, 1990-1991: 12) .
Het GBA-project heeft de druk niet altijd weerstaan. Een wijziging is dat het
gegevenspakket en de wijze van gegevensverwerking in de GBA zijn aange-
past aan de bestaande routines binnen de bevolkingsadministratie. Een andere
wijziging is dat kindgegevens aan de persoonslijsten van de ouders zijn toe-
gevoegd. Hierdoor is een relationeel element in de GBA geïntroduceerd, het-
geen haaks staat op de oorspronkelijke gedachte van het persoonsgerichte
karakter van de GBA. Een andere belangrijke wijziging is dat de mogelijk-
heid is gecreëerd om naast het A-nummer ook via het adres tcegang tot het
informatiesysteem te krijgen. Het achterliggende argument is dat het selecte-
ren van gegevens op basis van een objectgegeven van belang is voor de taak-
vervulling van diverse afnemers en derden (Tweede Kamer, 1990-1991: 9).
Ook de keuze voor een basisadministratie is ter discussie gesteld. De vraag is
of de verblijfstatus al dan niet een algemeen gegeven is. De reden om het op
te nemen is dat op deze wijze is vast te stellen of een geregistreerd persoon
legaal in Nederland verblijft. Het belangrijkste argument om dit gegeven bui-
ten de GBA te laten is dat het principe van de basisadministratie zou worden
aangetast. Deze opvatting is inmiddels verlaten. Het gegeven `verblijfstatus'
heeft door de discussie in de Tweede Kamer over het vreemdelingenbeleid
een steeds algemener karakter gekiegen. Op deze mogelijke uitbreiding van
de functionaliteit is in het GBA-project al in een vrcegtijdig stadium geantici-
peerd. In het Logisch Ontwerp is ruimte gereserveerd om dit gegeven toe te
voegen.
Ook de Tweede Kamer heeft zich gemengd in de controverse over de inhoud
van het gegevenspakket en de financiering. De kostenproblematiek wordt in
het kader van de beheersing van grootschalige projecten geplaatst. Hcewel de
grondhouding ten opzichte van de GBA positief is, bestaat er twijfel over de
slaagkans van de GBA. Het project wordt daarom al die tijd kritisch gevolgd.
De Kamer voegt een nieuw element tce aan de controverse over het gege-
venspakket. Door de verwijdering van het gegeven `kerkelijke gezindte', dat
in de bestaande wetgeving nog onderdeel van de bevolkingsboekhouding is,
wordt de gegevensverstrekking aan de kerken geproblematiseerd. De inzet
van de discussie is de principiële discussie over de scheiding van kerk en
staat. Het compromis dat wordt gesloten, is dat kerken een financiële bijdra-
ge krijgen om een eigen bestand op te bouwen. Een andere thema dat in de
Kamer naar voren is gebracht, is de verantwoordelijkheidsverdeling tussen
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het parlement aan de ene kant en de regering en de minister van Binnenland-
se Zaken aan de andere kant.
Doordat de Kamer in een vroegtijdig stadium over de GBA wordt geïnfor-
meerd en daarmee een rol in de ontwikkeling krijgt, wordt de verhouding
tussen wetgeving en techniek en met name het aandeel van het parlement on-
derwerp van discussie. De vraag die in de Kamer rijst, is: Wat is de beteke-
nis van positieve uitspraken door de Tweede Kamer over het GBA-project,
terwijl de behandeling van de wet nog niet aan de orde is? Staatsrechtelijk,
zo is de redenering van de kamerleden, hebben zij nog geen verantwoorde-
lijkheid voor het project en willen zij ook geen verantwoordelijkheid dragen.
Dit krijgt zijn neerslag in een motie van De Visser, de woordvcerder van de
PvdA, die kamerbreed wordt gesteund. De stelling is dat het parlement zich
bij de kamerbehandeling van de wet niet gebonden vcelt en het recht tot
amendering blijft behouden. Het ontstaan van deze controverse is te herleiden
tot de paspoort-affaire. De parallel tussen dit project en de GBA is dat beide
projecten zonder wettelijke basis zijn gestart. Door het aannemen van de mo-
tie wil de Kamer een herhaling van de problemen voorkomen. De stelling is
dat er een duidelijke verantwoordelijkheidsverdeling tussen parlement en
regering moet zijn. Een saillant detail hierbij is dat de kamerleden van de
verschillende partijen die bij de GBA woordvoerder zijn, ook betrokken wa-
ren bij de paspoort-affaire. De principiële stellingname van de Kamer bete-
kent overigens niet dat er een wezenlijke verandering in de handelwijze van
het GBA-projectbureau optreedt. Ook nadien wordt de Kamer geïnformeerd
over de GBA.
Tot slot
In deze periode vordert de ontwikkeling van het GBA-systeem gestaag. Daar-
bij is de opstelling van het GBA-projectbureau samen te vatten als het streven
om de steun voor de GBA te maximaliseren en de weerstand te minimali-
seren. Om dit te verwezenlijken, wil het projectbureau relatief onafhankelijk
van een aantal actoren opereren, zoals het ministerie van Binnenlandse Za-
ken. Desondanks bestaan er op onderdelen controversen, zoals de inhoud van
het gegevenspakket, de financiering en de parallelle ontwikkeling van wetge-
ving en techniek. De betrokken actoren zijn bereid om te onderhandelen en
compromissen te sluiten. Tegelijkertijd wordt echter vastgehouden aan het
oorspronkelijke concept dat richtinggevend voor het handelen is.
185
8.4 De implementatie van de GBA: een kritische fase in het project
In deze paragraaf wordt de periode geanalyseerd die de overgang van de ont-
wikkeling naar het gebruik van het GBA-systeem markeert. Deze fase ken-
merkt zich door nieuwe problemen, onzekerheden en mogelijke bedreigingen
voor de GBA die het functioneren van de projectorganisatie vergaand hebben
bepaald. Het perspectief van institutionalisering als verdichtingsproces is aan
de orde omdat er veel en intensief overleg heeft plaatsgevonden tussen de
actoren zowel binnen als buiten de projectorganisatie. Belangrijke secundaire
verdichtingsprocessen zijn de contra-expertises, die tot doel hebben de haal-
baarheid van de GBA te evalueren. Een belangrijk onderdeel van het primai-
re verdichtingsproces is de praktijkprcef. Institutionalisering als objective-
ringsproces staat in het teken van de grceiende onzekerheid over het slagen
van de GBA. Enerzijds is de realisering van de GBA tot norm verheven en
anderzijds is nog niet bewezen dat het systeem kan functioneren. De verande-
ringen die in deze periode plaatsvinden, zijn onder te brengen in het perspec-
tief van institutionalisering als ordeningsproces. Hierbij wordt de oorspronke-
lijke scheiding tussen de ontwikkeling en het toekomstig gebruik van het sys-
teem een steeds groter probleem.
Institutionalisering als verdichtingsproces
In deze periode is een belangrijk onderdeel van het primaire verdichtings-
proces de implementatie van de GBA. De eerste ideeën daaromtrent worden
vastgelegd in het rapport `De overgang van een honderdjarige'. In dit kader
is ook het secundaire verdichtingsproces te plaatsen waarin een aantal externe
deskundigen de opdracht krijgt om de opzet van de invcering van de GBA te
evalueren. Deze zogenaamde contra-expertise onder voorzitterschap van Top-
pen rekent ook het tcetsen van de oorspronkelijke GBA-dcelstelling tot haar
taak. In mei 1988, een paar maanden na het verlenen van de opdracht, pre-
senteert de commissie Toppen haar bevindingen. Haar conclusie is dat het
streven om de oorspronkelijke en brede dcelstelling te halen nog steeds de
mceite waard is. Tevens is de commissie van mening dat de GBA realiseer-
baar is mits het invceringstraject met zorg wordt uitgevoerd. De adviezen
zijn:
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Stapel geen risico's op elkaar door teveel zaken (de omslag van persoons-
kaart naar persoonslijst, de automatisering bij de gemeenten, het actualise-
ren van bestanden bij afnemers en derden, de invcering van het netwerk,
en het beginnen met het volledige berichtenverkeer via het netwerk) in
één proces en op één moment te willen realiseren, maar kies voor een ge-
faseerde opzet van het veranderingsproces.
Maak een duidelijk, gefaseerd plan voor het afstemmen van bestanden van
afnemers en derden op de bevolkingsadministratie, het plaatsen van admi-
nistratienummers en afnemersindicaties.
Geef zo snel mogelijk duidelijkheid over de status van het Logisch Ont-
werp en met name van het gegevenspakket.
Stel een begeleidingsgroep in waarin verschillende belanghebbenden c.q.
partners in de GBA zich kunnen herkennen.
Schep duidelijkheid over de financiering van de exploitatie.
In dezelfde periode vindt een ander secundair verdichtingsproces plaats. Een
commissie onder leiding van Pelger buigt zich over het probleem van de
exploitatie van de GBA. Een van de belangrijkste bevindingen is dat een dui-
delijke relatie tussen besparingen en kosten ontbreekt. Een besparing is alleen
mogelijk in het zogenaamde postkamer-traject. Op basis van deze bevindin-
gen adviseert de commissie om de besparingsverhouding (welke dan ook) niet
te hanteren als verdeelsleutel voor de kostenverdeling (Pelger, 1988: 4).
Naar aanleiding van deze evaluaties vindt in de periode van mei tot juli 1988
in de ministerraad en op interdepartementaal niveau uitvoerig overleg plaats
over het vervolg van het project. Hcewel de continuering van het project uit-
eindelijk niet ter discussie staat, moeten vele zaken nog worden geregeld. In
de derde voortgangsrapportage van augustus 1988 informeert de minister de
Kamer over de stand van zaken. Tevens geeft hij zijn visie op de uitgevcerde
contra-expertise. Conform de aanbevelingen besluit de regering tot een meer
gefaseerde invcering. Er worden drie stappen onderscheiden: de voorberei-
dingsfase, de overgangsfase en de deiinitieve fase. De voorbereidingsfase
omvat alle werkzaamheden tot de inwerkingtreding van de Wet GBA, inclu-
sief de praktijkprcef. In deze fase wordt ernaar gestreefd om zoveel mogelijk
gemeenten en de belangrijkste categorieën afnemers op het netwerk aan te
sluiten. De gemeenten die niet in de voorbereidingsfase kunnen worden aan-
gesloten, komen in de overgangsfase aan de beurt. Nadat deze activiteit is
afgerond, treedt de definitieve fase in.
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De haalbaarheid van de GBA blijft echter onderwerp van discussie, hetgeen
resulteert in een tweede contra-expertise, de commissie Berenschot (Binnen-
landse Zaken, 1990-1991: 10). Deze commissie levert vooral kritiek op de
opzet van de implementatieplannen. Het adviesbureau stelt voor gedurende de
voorbereidingsfase het bestaande en het nieuwe systeem van de bevolkings-
boekhouding naast elkaar te hanteren. Tevens plaatst zij een nieuw onder-
werp op de agenda: de kwaliteit van de bevolkingsbestanden. Het gesigna-
leerde probleem is de onbetrouwbaarheid van de gegevens. Het projectbureau
neemt deze thematiek serieus en cicht een werkgrcep op die voorstellen voor
kwaliteitsverbetering moet ontwikkelen. De betekenis van deze ontwikkeling
komt in de twee andere perspectieven nog nader aan de orde.
De oplossing van de invceringsproblematiek komt dichterbij als het GBA-
projectbureau op basis van de bevindingen van de tweede contra-expertise
een nieuwe opzet ontwikkelt. Na overleg met de belangrijkste partijen blijkt
dat deze opzet wordt ondersteund. Op het niveau van het primaire verdich-
tingsproces zijn er echter nog twee belangrijke problemen: de conversie,
waarbij de gemeentelijke bestanden en die van de afnemers op elkaar worden
afgestemd, en de praktijkprcef. Een onderdeel van de conversie is dat de
bestanden worden voorzien van administratienummers, de zogeheten A-
nummers. Een ander onderdeel van de werkzaamheden is het testen van de
bestanden op juistheid, actualiteit en betrouwbaarheid. Het moet zeker zijn
dat de personen die in de bestanden zijn opgenomen, dezelfde zijn als de per-
sonen in de GBA (Binnenlandse Zaken, 1988: 86).
Een complicerende factor in de conversie-operatie is dat de bestanden ver-
vuild zijn. In de discussies over de opzet van de conversie zijn verschillende
oplossingen geopperd en bijna evenzovele weer verworpen. De uiteindelijke
oplossing is dat de afnemers eenmalig een overzicht van alle gegevens over
een bepaald persoon krijgen waarvoor zij een autorisatie hebben: een zoge-
naamd `vulbericht'. Als zich problemen voordoen in deze operatie, kan de
hulp van de Rijksbelastingdienst worden ingeschakeld. Deze organisatie, die
over een actueel bestand van persoonsgegevens beschikt, is bereid gevonden
tijdelijke assistentie te verlenen door als `helpdesk' te fungeren (Tweede Ka-
mer, 1990-1991: 14).
Het tweede probleem is de praktijkprcef. De noodzaak van een dergelijke test
is al vrcegtijdig onderkend, hetgeen blijkt uit het eindrapport van de defini-
tiestudie: "Gezien de doelstelling van de GBA en daarnaast het sterk innove-
rende technologische karakter van het project, is het noodzakelijk dat, alvo-
rens de GBA in geheel Nederland wordt ingevcerd, een uitgebreide prcefne-
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ming wordt uitgevoerd" (GBA-projectbureau, 1985: 46). De relevantie van
de praktijkproef in dit perspectief is gelegen in de bereidheid van gemeenten
en afnemers om te participeren. In 1987 worden alle gemeenten aangeschre-
ven, hetgeen een respons van tachtig positieve reacties oplevert. Uiteindelijk
nemen veertien gemeenten en hun leveranciers deel aan de proef. Later wor-
den nog twaalf gemeenten tot deze groep toegelaten. Daarnaast zijn acht af-
nemers bij de proef betrokken. Deze medewerking is te interpreteren als
steun voor het GBA-project en een middel om de haalbaarheid van het tech-
nische systeem te onderzceken.
Institutionalisering als objectiveringsproces
De aanleiding voor de eerste contra-expertise in 1988 is dat het project-
management niet overtuigd is van de gekozen invoeringsstrategie, zoals vast-
gelegd in het rapport `De overgang van een honderdjarige'. Er is sprake van
toenemende twijfel over de slaagkans, waardoor het aanvankelijke optimisme
wordt getemperd. Bovendien bestaat er veel kritiek op het voorstel met be-
trekking tot de conversie, dat een onderdeel van de implementatieproblema-
tiek vormt. Het alternatief is tijdelijk een centraal bestand aan te maken, dat
als verificatiebron dient. Velen kunnen niet met deze oplossing instemmen,
hetgeen is te herleiden tot het taboe van centralisme dat binnen de overheid
diep geworteld lijkt te zijn.
De twee contra-expertises moeten uitsluitsel bieden over de realiseerbaarheid
van de GBA. De eerste contra-expertise onder leiding van Toppen slaagt ge-
deeltelijk in deze opzet. De commissie komt tot de conclusie dat de GBA in
principe haalbaar is. Daar staat tegenover dat de gekozen aanpak negatief
wordt geëvalueerd, omdat er volgens de commissie risico's aan verbonden
zijn. De Tweede Kamer is na het overleg over de eerste contra-expertise niet
overtuigd en wil een tweede contra-expertise. Het oordeel van deze commis-
sie komt overeen met de bevindingen van de eerste contra-expertise. Een ver-
schil betreft het voorstel om in de overgangsperiode het handmatige en het
geautomatiseerde systeem naast elkaar te laten functioneren. De inschatting
van het projectbureau is dat een dergelijke constructie op bezwaren bij de
tcekomstige gebruikers stuit. Tenslotte is een van de grootste kritiekpunten
op de huidige situatie dat er sprake is van een dubbele bcekhouding (een
handmatig en een geautomatiseerd systeem). De verwachte weerstanden blij-
ven echter uit. Het resultaat van de twee evaluaties is dat behalve bij degenen
die direct bij de GBA-ontwikkeling zijn betrokken ook bij andere actoren het
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vertrouwen in de GBA toeneemt. De scepsis die in het veld leeft, neemt af.
Het achterliggende mechanisme is dat meer waarde wordt gehecht aan het
oordeel van onaíhankelijke deskundigen dan aan de informatie die vanuit het
GBA-project wordt verstrekt.
Hcewel de bevindingen van de contra-expertises positief zijn, bestaat er nog
steeds geen volledige zekerheid over het GBA-systeem. Voor het gecombi-
neerde objectiverings- en internaliseringsproces is de praktijkproef de test die
moet uitwijzen of het systeem in de praktijk werkt. Een onderdeel van de
praktijkproef is dat eerst de verschillende ontwikkelde applicaties onafhanke-
lijk van de specifieke gebruikerscontext worden getest, de zogenaamde cen-
trale Schouwing en Toetsing. Daarna vindt een lokale Schouwing en Toetsing
plaats bij de gemeente die een bepaalde applicatie heeft geïnstalleerd.
In de praktijkproef is het gehele GBA-systeem -bestaande uit het netwerk, de
GBA-applicatie van afnemers en die van gemeenten- geëvalueerd. "De con-
clusie is dat het GBA-concept ... feitelijk kan werken" (GBA-projectbureau,
1989: 125). Voor het GBA-projectbureau is het bewijs geleverd dat de GBA
technisch aan de gestelde normen voldcet, en kan worden ingevoerd. Op ba-
sis van de opgedane ervaringen is een van de belangrijkste conclusies dat de
begeleiding en ondersteuning van de betrokken partijen onvoldoende is. Het
voorstel is om een opleidingsprogramma voor het management en de gebrui-
kers van de GBA te ontwikkelen. De opzet is dat het projectbureau de voor-
bereidende werkzaamheden verricht. De bestuursacademies moeten de uitvoe-
ring en de regionale organisatie verzorgen (GBA-projectbureau, 1989: 130-
131).
Een negatieve ervaring is dat de bevolkingsgegevens niet altijd betrouwbaar
zijn. In 1990 wordt een werkgroep opgericht die tot taak heeft meetinstru-
menten te ontwikkelen ten behoeve van de kwaliteitsbewaking (GBA, 1991:
3). In haar aanbevelingen worden de volgende onderwerpen aangesneden:
- het uitbouwen van kwaliteitszorg binnen het GBA-project;
- het definiëren van kwaliteitseisen voor het invoeringsproces, en
- het opzetten van kwaliteitszorg voor de beheersorganisatie (GBA, 1991:
64).
Bij de uitwerking van de voorstellen bestaat aanvankelijk het tabce, dat het
projectbureau zich bemceit met hetgeen zich achter de gemeentelijke postbus
afspeelt. Op dat moment is de enige mogelijkheid voorstellen te ontwikkelen
waarbij elke vorm van verplichting aan gemeenten achterwege blijft. In dit
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kader past de cursus `de GBA-specialist', die tot dcel heeft de kennis over
het GBA-concept en het functioneren van de GBA te vergroten. Na intensief
overleg met de VNG verdwijnt het taboe naar de achtergrond, omdat de kwa-
liteit van de gemeentelijke bevolkingsadministratie te belangrijk wordt bevon-
den. In deze periode is zelfs het verplicht voorschrijven van een test niet lan-
ger onbespreekbaar. De eis die aan elk van de gemeenten wordt gesteld, is
dat haaz bestand op basis van een steekprcef wordt getest. Als de uitkomst
negatief is, mceten de fouten worden hersteld en mcet de desbetreffende ge-
meente zich nogmaals aan de steekprcef onderwerpen. Deze procedure wordt
herhaald totdat de uitkomst positief is. Op dat moment kan de gemeente op
het netwerk worden aangesloten.
Institutionalisering als ordeningsproces
In dit perspectief staan bedreigingen voor de voortgang van de GBA en ver-
anderingen in de onderlinge verhoudingen in het middelpunt. Een van de mo-
gelijke bedreigingen is het mislukken van de praktijkproef. Als deze test niet
succesvol wordt afgesloten, is een mogelijke consequentie dat het institutiona-
liseringsproces van de GBA stagneert. Het meest vergaande gevolg is dat de
slechte resultaten het einde van het institutionaliseringsproces van de GBA
betekenen. Een vergelijkbaze redenering is van toepassing op de bevindingen
van de contra-expertises. Omdat de feitelijke gang van zaken een ander ver-
loop kent, wordt bij dit mogelijke scenario niet langer stilgestaan.
Een belangrijke probleem in deze periode is de verhouding tussen wetgeving
en techniek. In de loop der tijd zijn verschillende scenario's voor de imple-
mentatie van de GBA ontwikkeld, waarbij de bevindingen van de contra-
expertises steeds een invloedrijke rol hebben vervuld. De twee belangrijkste
scenario's zijn de `big bang' en de `geleidelijke overgang'. In 1984 is het uit-
gangspunt dat na een praktijkprcef en een eventuele bijstelling van het GBA-
systeem een geleidelijke invoering bij gemeenten en afnemers zou plaats-
vinden. De implementatie zou gepaazd gaan met omvangrijke conversies van
bestanden bij gemeenten en eventueel bij afnemers (GBA, 1984: 16). In de 1-
november-brief stelt de staatssecretaris dat de persoonskaarten pas geheel
worden afgeschaft als de nieuwe structuur van de GBA in alle gemeenten is
ingevcerd.
De Voorlopige Raad voor de Persoonsinformatievoorziening kan met deze
aanpak niet instemmen. De RaP wil dat op één moment in de tijd in heel
Nederland de omschakeling van persoonskaarten naar persoonslijsten wordt
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gemaakt: het zogenaamde `big bang'-scenario. Als voordeel van deze opzet
wordt genoemd, dat vanaf dat moment met het nieuwe bevolkingssysteem kan
worden gewerkt. Hierdoor ontstaat er geen overgangsperiode tussen de be-
staande en de nieuwe, toekomstige situatie. De minister overweegt dit advies
van de Raad serieus (Tweede Kamer, 1986-1987: 6). Het `big bang'-scenario
wordt het uitgangspunt voor de modellen die het projectbureau ontwikkelt.
De commissie Toppen wijst deze opzet resoluut van de hand. Zij bepleit een
fasering, zodat niet allerlei risico's op elkaar worden gestapeld. Het voorstel
is het juridische en het technische traject te scheiden. Het idee is eerst de wet
in te vceren volgens het scenario van een `big bang' en daarna geleidelijk het
technische systeem te implementeren. Een potentiële bedreiging hierbij is dat
gemeenten niet meer de automatiseringsverplichting is op te leggen. De vraag
is of er voldoende prikkels voor gemeenten zijn om gebruik te maken van het
netwerk. De inschatting is dat er toch voldcende voorwaarden en prikkels
aanwezig zijn. Ook zonder automatiseringsplicht in de overgangsfase is de
verwachting dat gemeenten op het netwerk willen aansluiten. Een ander pro-
bleem is dat alle gemeenten weliswaar overschakelen op de GBA-werkwijze,
maar niet alle gemeenten op dat moment zijn geautomatiseerd. Dit wil men
ondervangen door naast de informatiestroom die via het netwerk verloopt ook
berichtenverkeer met `papieren' persoonslijsten te realiseren. Deze maatregel
is noodzakelijk opdat alle gemeenten conform de GBA-systematiek met elkaar
communiceren (Tweede Kamer, 1987-1988: 12). In de vierde voortgangs-
rapportage stelt de minister op basis van de bevindingen van de tweede
contra-expertise dat deze opzet een bedreiging voor een succesvolle invoering
vormt. De reden is de (te grote) omvang van het papieren berichtenverkeer
(Tweede Kamer, 1990-1991: 10). Een andere reden is dat er bij gemeenten
nauwelijks animo is om te participeren in de prcef inet het papieren berich-
tenverkeer. Binnen het project wordt besloten de ontwikkelde plannen weder-
om te heroverwegen.
Een nieuw voorstel wordt ontwikkeld. De gemeenten en de afnemers sluiten
in de voorbereidingsfase geleidelijk op het GBA-netwerk (het technische tra-
ject) aan, waarna de administratief-juridische omslag op één moment kan
worden gerealiseerd (het juridische traject). De wet treedt in werking als (na-
genceg) alle gemeenten zijn aangesloten op het netwerk. De implicatie van
dit voorstel is dat tot die tijd de huidige bevolkingsboekhouding het wettelijk
voorgeschreven stelsel blijft. Deze invoeringsprocedure kent als nadeel dat
gemeenten gedurende een bepaalde periode een dubbele bcekhouding (het ou-
de en nieuwe systeem) mcet:,n vceren. Gemeenten wordt enigszins tegemoet
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gekomen door toe te staan dat zij onder bepaalde condities het bijhouden van
de persoonskaart opschorten (Tweede Kamer, 1990-1991: 11). Het verschil
met het voorstel van de commissie Toppen is dat de `big bang' van de juri-
dische omslag niet vóór maar ná de geleidelijke invcering van het technische
traject plaatsvindt. Dit voorstel is verder uitgewerkt en ligt aan de basis van
de overgang van het bestaande naar het nieuwe stelsel. De GBA mag alleen
worden ingevcerd op voorwaarde dat de nieuwe wet op één moment in de
tijd van kracht wordt.
De weg die bij de implementatie wordt ingeslagen, heeft consequenties voor
het projectbureau en daarmee voor de verhoudingen met de andere betrokken
partijen. Zo krijgt het GBA-projectbureau de verantwoordelijkheid voor de
regie van de GBA-implementatie, waardoor de oorspronkelijke rol van de
VNG en de bestuursacademies wordt overgenomen. De bemoeienis met de
kwaliteit van de gegevens onderstreept de tcenemende invlced van het pro-
jectbureau, omdat voor het eerst achter de gemeentelijke postbus mag worden
gekeken. De verschuiving in normen die optreedt, is dat aan het slagen van
de GBA meer waarde wordt gehecht dan aan de strikte taakverdeling tussen
de gemeenten en de VNG aan de ene kant en het ministerie van Binnenlandse
Zaken, de vertegenwoordiger van de rijksoverheid, aan de andere kant.
Doordat elk van de partijen het belang van samenwerking onderkent, is de
komende periode te kenschetsen als een fase van vreedzame coëxistentie. Een
belangrijke implicatie voor gemeenten is dat het GBA-project de beschikking
over een sanctiemiddel krijgt. Gemeenten die niet aan de gestelde normen
van de steekproef voldoen, worden niet op het netwerk aangesloten.
De positie van het projectbureau wordt extra versterkt door de vrij onver-
wachte aandacht voor de problematiek van de fraude-bestrijding. In de Twee-
de Kamer wordt de motie De Leeuw aangenomen, waarin de regering wordt
verzocht de Kamer te informeren over de wijze waarop oneigenlijk gebruik
en misbruik in het kader van de fiscaliteit en de sociale zekerheid maximaal
bestreden kan worden (Van Duivenboden, 1993). Daarbij wordt een verbe-
tering van de informatievoorziening, zoals het gebruik van de GBA, be-
schouwd als een bruikbaar middel. Een consequentie van deze ontwikkeling
is dat het SOFI-nummer in 1996 onderdeel van de GBA wordt. Hierdoor zijn
de GBA-gegevens in principe te koppelen aan diverse grote bestanden in de
sociale zekerheid. Een andere consequentie is dat privacy-bescherming als
norm naar de achtergrond verdwijnt.
193
Tot slot
De implementatie van de GBA plaatst het projectbureau voor nieuwe proble-
men en aanvankelijk neemt de onzekerheid over de voortgang tce. Daarnaast
zijn er allerlei potentiële bedreigingen voor de realisering van de GBA.
Secundaire verdichtingsprocessen, zoals de contra-expertises, en onderdelen
van primaire verdichtingsprocessen, zoals de praktijkprcef, hebben bijgedra-
gen aan de oplossing van de gerezen problemen. Vanuit het perspectief van
verdichting is van belang dat ondanks de tegenslagen de steun voor het pro-
ject is blijven bestaan.
In termen van institutionalisering als objectiveringsproces is bewezen dat het
GBA-systeem kan functioneren, waardoor meer zekerheid is verkregen. Het
resultaat is dat het geloof in de GBA uiteindelijk is hersteld. In deze periode
hebben de tabces uit de beginperiode het verloop van het institutionaliserings-
proces vergaand bepaald. Voorstellen die elementen van centralisatie bevat-
ten, oogsten veel kritiek. De mogelijke bemceienis met binnengemeentelijke
aangelegenheden is een taboe dat zijn stempel op deze periode heeft gedrukt.
Hierin komt verandering als de kwaliteit van de bestanden ter discussie wordt
gesteld. Het tabce verdwijnt naar de achtergrond en het GBA-projectbureau
krijgt meer bevcegdheden.
Op basis van institutionalisering als ordeningsproces is de verhouding tussen
het wetgevings- en het technisch traject een belangrijk probleem. Hierbij is
het voldcen aan juridische eisen de hoogste norm. Een markante verandering
die in dit perspectief is te plaatsen, is dat in vergelijking met de beginperiode
een verschuiving in de onderlinge verhoudingen is opgetreden. Het GBA-
projectbureau verstevigt zijn positie aanzienlijk door een uitbreiding van het
takenpakket.
8.5 Institutionalisering in enge zin: de GBA-projectorganisatie
In de analyse is tot nu tce alleen aandacht besteed aan de rol van het GBA-
projectbureau in het gehele project. De wijze waarop deze organisatie er in-
vulling aan heeft gegeven, komt in deze paragraaf aan bod. Hierbij zijn de
oprichting van en de ontwikkelingen binnen het GBA-projectbureau te type-
ren als een institutionaliseringsproces in enge zin. De kern is het ontstaan van
afhankelijkheidsrelaties tussen medewerkers, hetgeen is op te vatten als een
verdichtingsproces. Daarnaast kan worden gesteld dat er een objectiverings-
proces plaatsvindt in de zin van een cultuurvormingsproces. Institutionalise-
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ring als ordeningsproces is aan de orde met het oog op de interne verhoudin-
gen, met name de rol van het projectmanagement en de relatie tussen juristen
en technici.
Institutionalisering als verdichtingsproces
Voor de bemensing van het projectbureau worden medewerkers met uit-
eenlopende disciplinaire achtergronden geworven, zoals automatiserings-,
materie- en doelgroepdeskundigen en juristen (GBA, 1984: 37). Een pro-
bleem is dat geen deskundigheid beschikbaar is die de gehele range van ver-
eiste expertise dekt. Elk van de veertig medewerkers, die in het begin wordt
aangetrokken, is een specialist op een deelfacet. Een groot aantal van hen is
atkomstig uit de overheid. Daarnaast worden mensen van buiten de overheid
aangesteld, onder wie de projectleider.
Het ontstaan van de afhankelijkheidsrelaties tussen de projectmedewerkers is
te typeren als een verdichtingsproces. Ook binnen het project zijn allerlei
verdichtingsprocessen waarneembaar, zoals de jaarlijkse projectconferentie
waar de bereikte resultaten worden geëvalueerd en de taakstelling voor de
komende periode wordt bepaald. Een andere vorm van een verdichtingspro-
ces is het formuleren van allerlei deelprojecten, zoals techniek en wetgeving.
Het institutionaliseringsproces van de projectorganisatie wordt bepaald door
ontwikkelingen binnen en buiten de projectorganisatie. Het resultaat is dat de
organisatie enige malen intern is aangepast. In het begin ligt binnen de GBA-
projectorganisatie het accent op de technische en juridische ontwikkeling van
het GBA-systeem. Daarna worden de activiteiten afgestemd op de verschil-
lende aspecten die samenhangen met de invoering van het systeem. Later is
meer aandacht voor de kwaliteit van de gegevens gekomen. Als de eindfase
van de implementatie van het GBA-systeem in zicht komt, is de afronding
van het project een centraal thema geworden. Dit betekent allereerst dat tijd
en geld zijn geïnvesteerd in de laatste `producten' die mceten worden gele-
verd. Daarnaast is de opheffing van het projectbureau en met name het tref-
fen van regelingen voor vertrekkende medewerkers een belangrijk aandachts-
punt geworden.
Ook ontwikkelingen buiten het projectbureau hebben het functioneren be-
paald. Dit blijkt uit de wijze waarop de projectorganisatie is ingesprongen op
de discussie over de kwaliteit van de gegevens in de gemeentelijke bevol-
kingsadministratie. Een ander voorbeeld is de fraude-discussie. De conclusie
dat het projectbureau voor elke ontwikkeling open staat, zou te voorbarig
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zijn. Intern wordt eerst veel en intensief overlegd. Op sommige terreinen
heeft de projectorganisatie zich afgesloten van de omgeving. Zo wil de pro-
jectorganisatie aanvankelijk geen veranderingen in het gegevenspakket door-
voeren. Het streven is om het aantal wijzigingen zoveel mogelijk te beper-
ken. Een ander voorbeeld is dat is vastgehouden aan de planning. Volgens
een van de respondenten is het adagium: "alle deuren dicht en niets erbij". In
dit kader is een verdedigingslinie opgebouwd en worden nieuwe voorstellen
zoveel mogelijk terzijde geschoven. Op deze wijze wil het projectbureau
voorkomen dat de opzet van de GBA tussentijds verandert. Het doorvceren
van wijzigingen betekent immers extra werk waardoor het dcel, de realise-
ring van de GBA, op de langere termijn wordt geschoven.
Deze opstelling is niet consequent doorgevcerd omdat de druk van de omge-
ving soms te groot is. In deze context neemt de politiek een specifieke positie
in. De overheersende mening is dat voorstellen uit de politiek niet eenvoudig
kunnen worden genegeerd. Door de soms grote druk uit de omgeving op het
project is een cruciale vraag binnen het projectbureau: In hceverre kan en
mag van de oorspronkelijke opzet worden afgeweken? Immers, veranderin-
gen brengen extra werkzaamheden met zich mee en leiden tot vertraging in
de voortgang. Een geopperde oplossing is de interactie met de omgeving als
een ruiltransactie op te zetten. Veranderingen worden pas doorgevoerd als er
financiële middelen tegenover staan. Als keerzijde van deze aanpak wordt ge-
noemd dat hoogstwaarschijnlijk extra eisen zullen worden gesteld die weer
voor nieuwe problemen zorgen.
Binnen de projectorganisatie heeft het probleem van tcenemende geslotenheid
nooit gespeeld. Volgens de medewerkers heeft er altijd een grote mate van
openheid bestaan. Iedereen heeft kunnen participeren in de soms spontaan ge-
organiseerde bijeenkomsten. Deze bijeenkomsten hebben ertce bijgedragen
dat meer begrip voor elkaars werk is ontstaan, hetgeen met name voor de
samenwerking tussen juristen en technici van belang is geweest. Een andere
uiting van openheid is dat alle medewerkers over alle informatie kunnen
beschikken. Deze is in eerste instantie via een leesmap verspreid en later via
het medium e-mail.
De aard van de afhankelijkheidsrelaties die binnen de projectorganisatie zijn
ontstaan, wordt getypeerd als informeel. De perceptie is dat er geen verschil-
len bestaan tussen bijvoorbeeld interne en externe mensen. Ook de functie die
mensen bekleden, wordt geenszins ervaren als een onderscheidend criterium.
De overheersende gedachte is dat het projectbureau een eenheid is (gewor-
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den) die als één blok naar buiten wil treden. Dit proces is bevorderd door de
druk die de omgeving heeft uitgeoefend.
Institutionalisering als objectiveringsproces
Binnen het project is de realisering van de GBA een belangrijke norm. Dit
heeft aanvankelijk alleen betrekking op de ontwikkeling van het GBA-sys-
teem, maar later ook op de implementatie. Het geloof van de medewerkers in
deze norm is zo groot dat de realisering van de GBA voor alle medewerkers
een geïnternaliseerde waarde is. Tegelijkertijd bestaat er grote onzekerheid
over de wijze waarop het nagestreefde dcel kan worden bereikt. Het over-
heersende inzicht is dat de ontwikkeling van de GBA geen objectief gegeven
is. Veelzeggende uitspraken van de medewerkers over de werkwijze zijn:
"hoe hebben we het kunnen bedenken! ", "wat is wijs?", "zo kan het niet",
"we moesten iets anders verzinnen", en "de GBA is niet te plannen". De pro-
jectorganisatie heeft oplossingen voor problemen mceten vinden waazbij lang
niet altijd zeker is of de gcede weg is ingeslagen. Athankelijk van de gelden-
de omstandigheden zijn de twee `gemoedstoestanden' binnen het project ge-
loof dan wel twijfel.
Een van de weinige zekerheden is de keuze voor de parallelle ontwikkeling
van de techniek en de wet. Het idee is dat een andere aanpak niet werkt. Als
eerst de wet wordt ontwikkeld en dan pas de techniek, kan alleen blanco wet-
geving worden ontwikkeld. Daazbij bestaat de kans dat de wetgeving door de
technologische ontwikkeling wordt ingehaald. Tegenover deze nadelen staat
het voordeel dat het technische traject juridisch is afgedekt. Een andere mo-
gelijke aanpak is eerst de techniek te ontwikkelen. De keerzijde van deze
werkwijze is dat gemeenten op basis van vrijwilligheid in de techniek moeten
investeren. Hierdoor loopt een project een financieel risico, zo is de over-
tuiging.
De keuze in de voorbereidingsfase een GBA-wet te ontwikkelen, heeft een
vergaande uitwerking op het functioneren van het projectbureau. Een zeer
bijzondere karakteristiek van het cultuurvormingsproces is dat twee verschil-
lende werelden bij elkaar zijn gebracht. De opgave voor zowel de juristen als
de technici is dat ze inzicht mceten krijgen in het specifieke karakter van de
materie van de ander. Dat deze opzet is geslaagd, wordt op het conto ge-
schreven van de betrokken medewerkers van het projectbureau.
De waazde die aan de wet wordt tcegekend, krijgt zijn neerslag in vele juri-
dische regelingen in relatie tot het technische deel van de GBA. Voorbeelden
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zijn de wet Gemeentelijke Basisadministratie Persoonsgegevens, de Algemene
Maatregel van Bestuur voor de overgangsregeling en de ministeriële regeling
voor de praktijkproef. Sommigen zijn van mening dat het technisch systeem
niet zonder een juridische regeling kan functioneren. Dit is in een breder ka-
der te plaatsen; de overheid is een organisatie waarbinnen een wet of een
andere juridische regeling een belangrijke norm voor het handelen is.
Een norm binnen het projectbureau is de realisering van de GBA, hetgeen
zich op verschillende terreinen manifesteert. Ten eerste zijn de gestelde doe-
len richtinggevend voor het handelen en resulteren ze in concrete activiteiten.
Voor de vele problemen waarmee het project wordt geconfronteerd, worden
oplossingen bedacht en uitgevoerd. De cultuur die ontstaat, is resultaat-
gericht. Ten tweede is de norm het ijkpunt voor de beoordeling van de on-
dernomen activiteiten. Het grote aantal evaluaties, dat al ter sprake is ge-
bracht, illustreert dit. De resultaten vormen weer het uitgangspunt voor het
handelen. Daarnaast bieden de evaluaties zekerheid, omdat antwoord wordt
gegeven op de vraag of het project nog steeds op het gcede spoor zit. Ten
derde is het slagen van het project dermate belangrijk dat ook activiteiten
worden ondernomen die in strikte zin buiten de taakstelling vallen. Een illus-
tratie daarvan is dat gemeenten, en met name de afdelingen waar de bevol-
kingsadministratie onder ressorteert, in een vrcegtijdig stadium zijn bena-
derd. De achterliggende gedachte is dat een draagvlak voor de GBA bij tce-
komstige gebruikers een van de succesfactoren is. Een ander voorbeeld is dat
het projectbureau een opleidingstraject heeft opgezet omdat andere actoren
geen initiatieven hebben ondernomen. Nadat een onderwijsprogramma is ont-
wikkeld, heeft de projectorganisatie zich teruggetrokken en haar eigen positie
in het veld weer ingenomen. Een andere tijdelijke activiteit van het project-
bureau is de bemoeienis met leveranciers geweest. Het probleem is dat de
leveranciers lange tijd overtuigd zijn van de kwaliteit van de systemen die zij
hebben ontwikkeld. Fouten in het gebruik schrijven zij op het conto van de
gemeente die met het systeem werkt. Het projectbureau heeft leveranciers
echter gewezen op hun verantwoordelijkheid voor een succesvolle implemen-
tatie. In dat kader zijn er uitvcerige gesprekken met afzonderlijke leveran-
ciers gevoerd, waarbij openbaarheid het pressiemiddel is.
Een uitzondering lijkt de aandacht voor de kwaliteit van de bevolkingsgege-
vens. Daaraan hecht het projectbureau zoveel waarde dat het bereid is minder
strak aan de planning vast te houden, hetgeen tot vertraging leidt. Daar staat
tegenover dat de mening overheerst dat de invcering van een kwalitatief min-
der gced GBA-systeem op termijn het begin van het einde van het systeem
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betekent. Het uitstel op de korte termijn staat in dienst van het functioneren
van de GBA op de lange termijn.
Het functioneren van het GBA-projectbureau is niet alleen in positieve zin
door waarden en normen bepaald, maar ook in negatieve zin. Zoals eerder al
is gesteld zijn er twee tabces: vormen van centralisme en bemoeienis met
hetgeen zich achter de gemeentelijke postbus afspeelt. In de beginperiode le-
vert het bestaan van deze taboes geen problemen op, omdat de ontwikkeling
en het gebruik van de GBA strikt gescheiden zijn. Gedurende de implementa-
tiefase manifesteert zich echter een spanning tussen de geïnternaliseerde ta-
bces en de norm om de GBA te realiseren. Omdat zowel binnen als buiten
het GBA-projectbureau de hoogste prioriteit aan het slagen van de GBA
wordt gegeven, zijn de taboes naar de achtergrond verdwenen.
Institutionalisering als ordeningsproces
Binnen het GBA-projectbureau heeft niet iedereen een gelijke inbreng. Zo
heeft de eerste projectleider in de beginperiode voor een belangrijk deel de
toon gezet. Hij hecht veel waarde aan overleg zowel binnen als buiten het
projectbureau. De werkwijze die hij hanteert, karakteriseren medewerkers als
onorthodox. Huidige projectmedewerkers beschouwen hem als een persoon
die mensen kan enthousiasmeren en motiveren. Daar staat tegenover dat in de
beginperiode een aantal medewerkers de ingeslagen weg negatief waardeert.
Dit is volgens de huidige medewerkers van het eerste uur de reden dat er in
die tijd vele personele wisselingen zijn geweest. Het resultaat is dat een pro-
ces van zelfselectie heeft plaatsgevonden waardoor een bepaald type werk-
nemer bij het projectbureau is gebleven. Alleen de medewerkers die zich
kunnen vinden in de weg die door de projectleider is ingeslagen, zijn geble-
ven. Door dit mechanisme is een tweedeling binnen de organisatie voorko-
men en is een homogene grcep ontstaan. Door het terugtreden vàn medewer-
kers is de inbreng van de projectleider op het functioneren van de GBA-
projectorganisatie vergroot. In deze situatie is door de werving van nieuwe
medewerkers geen verandering gekomen.
De (hiërarchische) verhouding tussen de projectleider en de ambtelijke op-
drachtgever wordt in zijn algemeenheid positief beoordeeld. Ondanks of dank
zij de veranderingen die zijn opgetreden, hebben zich geen ncemenswaardige
problemen voorgedaan. In het begin neemt vooral de projectleider het initia-
tief en heeft de ambtelijk opdrachtgever de ontwikkelingen (soms met enige
mceite) alleen gevolgd. Deze situatie is gedurende het project gewijzigd. In
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de periode rond de contra-expertises heeft de ambtelijke opdrachtgever zich
meer gemanifesteerd en is hij een soort super-projectleider geworden. Dit
heeft zich geuit in de grote aandacht voor details en het streven naar duide-
lijkheid. Daarbij heeft hij de vele ideeën die het projectbureau naar voren
brengt, niet klakkeloos overgenomen. Als illustratief voorbeeld wordt de
praktijkprcef genoemd. Het projectbureau heeft de opdrachtgever eerst mce-
ten overtuigen van de noodzaak en met name van de omvang van de praktijk-
proef, voordat hij er zijn gcedkeuring aan geeft.
Een belangrijk moment voor het projectbureau is het vertrek van de eerste
projectleider. Deze periode wordt ervaren als de omslag van de creatieve en
initiërende fase van het project naar de fase van beheersing, continuïteit en
stabiliteit. De opvolger van de eerste projectleider heeft slechts voor een kor-
te tijd die rol vervuld. Hij is opgevolgd door een van de medewerkers van
het eerste uur. In een later stadium is ook de ambtelijk opdrachtgever ver-
trokken.
De wisseling in de top van het project beoordelen de projectmedewerkers
uiteindelijk als positief. Op het moment zelf hebben er meer twijfels bestaan.
Dit kan allereerst worden geïnterpreteerd als een waardering voor de wijze
waarop leiding aan het project werd gegeven. In de tweede plaats is te stellen
dat de vervanging van de leiding geen grote consequenties voor het project
heeft gehad. Hoogstens wordt gewezen op stijlverschillen die echter niet wor-
den ervaren als problematisch. Zo stuurt de tweede ambtelijke opdrachtgever
het project meer op afstand en op hoofdlijnen. Hij wil alleen op de hoogte
worden gebracht van meer fundamentele problemen. Daar staat tegenover dat
de latere projectleider expliciet op details stuurt.
Ook de verhoudingen tussen de medewerkers worden positief gewaardeerd.
Dit betekerit overigens niet dat er geen potentiële conflicthaarden zijn. Een
van de belangrijkste scheidslijnen die door het project loopt, is die tussen ju-
risten en technici. Leden van deze twee grcepen hebben felle discussies ge-
voerd, waarbij het waarborgen van een gced en verantwoord gebruik van
persoonsgegevens niet altijd overeenstemt met pragmatische overwegingen
om de ontwikkeling en invcering van de GBA zo snel mogelijk te realiseren.
Desondanks is de samenwerking niet problematisch, omdat iedereen de norm
van de realisering van de GBA voor ogen heeft. Hierdoor is de bereidheid
om oplossingen te vinden groot en kan iedereen zich vinden in de bereikte
compromissen. In deze constellatie is de inbreng van de projectleiding
wezenlijk. Zij staat een `bottom-up'-benadering voor, waardoor er binnen het
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GBA-projectbureau veel ruimte is voor overleg en reflectie over de te bewan-
delen weg. Het uitgangspunt van de eerste projectleider is dat hij beslissingen
niet wil forceren. Iedereen moet volgens hem in principe een inbreng kunnen
hebben. Daarnaast heeft de mogelijkheid bestaan beslissingen die de ene dag
zijn genomen de volgende dag terug te draaien, als er nieuwe valide argu-
menten worden ingebracht. Dat de interne hiërarchische verhoudingen niet
als dwingend worden ervaren, is af te leiden uit het feit dat er nauwelijks
controversiële beslissingen zijn. Een uitzondering op de regel vormt de rela-
tie tussen de projectleiding en de deelprojectleiders. De laatste grcep vindt
dat ze in een aantal gevallen is gepasseerd. Het onderliggende probleem is
dat het management projectmedewerkers benadert zonder de deelprojectleider
op de hoogte te stellen. Dit is te herleiden tot de informele aanpak, waarbij
meer waarde wordt gehecht aan inhoudelijke expertise dan aan de formele
positie.
Tot slot
Op basis van de drie perspectieven is te concluderen dat de institutionalise-
ring van de projectorganisatie in enge zin een grcepsvormingsproces is, dat
wordt gekenmerkt door veel onderling overleg, een geloof in het gestelde
doel en relatief weinig conflicten. Een specifiek probleem daarbij is dat de
leden van het projectbureau uiteenlopende achtergronden hebben. Goede
samenwerkingsrelaties en wederzijds begrip zijn dan ook in aanvang geen
gegeven, maar zijn een gegeven geworden. In dit proces heeft de druk die de
omgeving op het project heeft uitgecefend, als een katalysator gewerkt. De
rol van de projectleiding is wezenlijk omdat zij een voortrekkersrol heeft ver-
vuld. Daar staat tegenover dat projectmedewerkers de belangrijkste normen
hebben geïnternaliseerd. Onafhankelijk van de inbreng van de leiding is bin-
nen het projectbureau de realisering van de GBA tot hoogste waarde verhe-
ven. Daarnaast is zelfselectie een belangrijk mechanisme in het cultuurvor-
mingsproces.
8.6 Institutionalisering van de GBA bij de gemeenten
In deze paragraaf wordt het procesverloop bij één van de belangrijkste acto-
ren geanalyseerd: de gemeenten. De specifieke rol die zij in het GBA-project
hebben gekregen, is het automatiseren van de eigen bevolkingsadministratie
volgens een beproefd GBA-concept. Hierbij zijn er per gemeente verschillen
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in het verloop van het institutionaliseringsproces van de GBA waar te nemen.
Dit is tce te schrijven aan uiteenlopende factoren, zoals de mate waarin infor-
matietechnologie is geïnstitutionaliseerd, de geldende waarden en normen
binnen een gemeente, de verhoudingen binnen de gemeentelijke organisatie
en de ontwikkelingen in haar directe omgeving. Meer specifiek voor het in-
stitutionaliseringsproces van de GBA geldt dat zich per gemeente uiteen-
lopende problemen hebben voorgedaan." Desalniettemin is in algemene zin
te concluderen dat binnen elk van de gemeenten op het GBA-netwerk is aan-
gesloten. In het institutionaliseringsproces van de GBA zijn zowel intern als
extern verdichtingsprocessen te onderscheiden. Daarnaast heeft een objective-
ringsproces plaatsgevonden doordat de GBA betekenis heeft gekregen en het
gebruik van het informatiesysteem meer en meer een onderdeel van de dage-
lijkse routine is geworden. Ten slotte is er sprake van institutionalisering als
ordeningsproces, waarbij de ervaren keuzevrijheid een belangrijke factor is.
In sommige gemeenten wordt de ontwikkeling van de GBA als dwingend
ervaren, terwijl andere gemeenten een groot voorstander van de GBA zijn
(geworden).
Institutionalisering als verdichtingsproces
In aanvang is het ontbreken van een infrastructuur een probleem voor de
communicatie tussen het projectbureau en gemeenten. Door het organiseren
van regio-conferenties heeft het projectbureau deze kloof willen overbruggen.
Een vervolgactiviteit is dat elke gemeente wordt verzocht om een contactper-
soon aan te wijzen. Dit informele netwerk van afhankelijkheidsrelaties tussen
het projectbureau en de afzonderlijke gemeenten wordt regionaal in stand ge-
houden door enkele contactpersonen die de rol van GBA-consulent vervullen.
Zij beleggen vergaderingen waar de ontwikkelingen op landelijk en gemeen-
telijk niveau worden besproken.
Een belangrijk onderdeel van het primaire verdichtingsproces is de ontwikke-
ling van een gemeentelijke GBA-applicatie. Hierbij zijn twee varianten te on-
derscheiden. In de eerste variant staat de bestaande afhankelijkheidsrelatie
met het (inter-gemeentelijke) rekencentrum centraal, waarbij het dcel is zelf-
standig een applicatie te ontwikkelen. De keuze voor deze variant is te herlei-
den tot het gevcerde (automatiserings)beleid op gemeentelijk niveau. Het
streven is de continuïteit van het rekencentrum te waarborgen door de op-
dracht te verlenen om een GBA-applicatie te ontwikkelen. De tweede variant
is dat een gemeente met een particuliere organisatie in zee gaat. Dit is moge-
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lijk omdat automatiseringsbedrijven zich sinds het begin van de jaren tachtig
zich op de gemeentelijke markt begeven. Elke gemeente heeft haar beweeg-
reden om een bepaalde leverancier te selecteren, zoals de kwaliteit van het
systeem, inschatting van de continuïteit, het imago van het bedrijf en de mo-
gelijkheden van technische afstemming met andere gemeentelijke afdelingen.
Behalve twee grote gemeenten hebben alle gemeenten uiteindelijk voor de
tweede variant gekozen. Een hiermee samenhangende ontwikkeling is de af-
name van de steun voor de intergemeentelijke rekencentra, waardoor het
voortbestaan van deze centra problematisch is geworden. Dit heeft ertoe ge-
leid dat deze centra zijn verzelfstandigd dan wel door particuliere organisatie
zijn overgenomen.
De contacten tussen de betrokken partijen worden verder uitgebouwd als de
implementatie van de GBA zich aandient. Dit resulteert in de oprichting van
tcetredingsgroepen die bestaan uit een leverancier, gemeenten die voor een
en dezelfde leverancier hebben gekozen, medewerkers van het projectbureau,
de zogenaamde accountmanagers, en de VNG. Deze grcepen vervullen in het
institutionaliseringsproces van de GBA in twee opzichten een belangrijke
intermediaire rol. Ten eerste is de groep het platform voor het bespreken en
oplossen van praktische problemen bij de invcering. Opgedane ervaringen
worden uitgewisseld, waardoor gemeenten op potentiële problemen kunnen
anticiperen en de leden van de tcetredingsgrcepen van elkaars fouten kunnen
leren. Ten tweede heeft een toetredingsgrcep een ondersteunende functie.
Door het overleg ervaren de betrokkenen hun problemen niet als specifiek en
uniek. Bovendien weten degenen die verantwoordelijk zijn voor de imple-
mentatie, dat zij er niet alleen voor staan.
Naast de oprichting van tcetredingsgroepen hebben er ook andere verdich-
tingsprocessen plaatsgevonden. Zo hebben gemeenten geparticipeerd in oplei-
dingen die het projectbureau en de leveranciers hebben ontwikkeld. Andere
verdichtingsprocessen in relatie tot de implementatie zijn de steekprcef en de
lokale Schouwing en Tcetsing. Deze verdichtingsprocessen hebben in grote
lijnen het institutionaliseringsproces in relatie tot het projectbureau bepaald.
Het verloop is te karakteriseren als de opbouw van een informeel netwerk
van afhankelijkheidsrelaties waardoor de aanvankelijke kloof tussen het pro-
jectbureau en de afzonderlijke gemeenten is overbrugd. Daarnaast zijn er af-
hankelijk van de omstandigheden incidentele contacten geweest. Zo zijn
gemeenten, waar de implementatie dreigt te mislukken, door de projectlei-
ding bezocht met als dcel de bestaande problemen op te lossen. Ook zijn er
incidentele contacten van afzonderlijke gemeenten geweest met de binnen het
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projectbureau opgezette `helpdesk'. Aanvankelijk is daarbij de bereikbaarheid
van deze ondersteunende dienst een probleem. In een later stadium is op dit
vlak verbetering opgetreden.
Binnen de gemeenten heeft de institutionalisering van de GBA in vele geval-
len geleid tot de oprichting van een projectorganisatie. Deze krijgt de verant-
woordelijkheid voor de voorbereiding en uitvcering van de overgang van de
bestaande situatie naar een geautomatiseerde opslag en verwerking van per-
soonsgegevens volgens het GBA-concept. De leden van deze groep zijn me-
dewerkers van de afdeling die verantwoordelijk is voor de bevolkingsadmini-
stratie, en veelal automatiseringsdeskundigen van een andere gemeentelijke
afdeling. In sommige gevallen is een externe projectleider aangetrokken.
De rol van de gemeenteraad in het institutionaliseringsproces van de GBA is
meestal gering. Een door respondenten opgevoerde reden is dat politici een
geringe interesse hebben in het automatiseringsvraagstuk en de automatise-
ring van de bevolkingsadministratie in het bijzonder. Bovendien hebben zij
weinig materiekennis. Een andere reden is dat de automatisering nauwelijks
mogelijkheden biedt om politiek te `scoren'. Deze desinteresse wordt niet als
een probleem ervaren, omdat de positieve keerzijde is dat het institutionalise-
ringsproces zich in alle rust kan voltrekken. Naast de regeling van de privacy
die in enkele gevallen wordt genoemd, is automatisering alleen een politiek
topic geworden als de financiering in het geding is. Zo is in een gemeente
het algemene automatiseringsbudget verlaagd, omdat de economische effi-
ciency van de inzet van informatietechnologie niet zichtbaar kan worden ge-
maakt. In sommige gemeenten hebben de financiële perikelen rond gemeente-
lijke rekencentra gezorgd voor politieke aandacht. Het onderliggende mecha-
nisme is volgens een respondent het zogenaamde `piepsysteem': pas als zich
problemen voordoen, is de politiek geïnteresseerd. Ondanks de geringe be-
trokkenheid is het verwerven van financiële steun geen onoverkomelijk pro-
bleem geweest, hetgeen wordt aangemerkt als een succesfactor. In één
gemeente zijn zelfs extra financiële middelen geïnvesteerd opdat de baten van
de GBA voor de burger en daarmee ook voor de politiek meer zichtbaar
worden.
De politieke en ambtelijke steun voor het institutionaliseringsproces van de
GBA worden toegeschreven aan de algemeen ervaren noodzaak om te auto-
matiseren. Daarnaast is de wetgeving een belangrijke reden. Als een plan van
aanpak voor de GBA is opgesteld, dan wordt in driekwart van de gevallen de
GBA-wet als aanleiding voor de implementatie van het GBA-informatie-
systeem gencemd. Andere aanleidingen, zoals technologische of maatschap-
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pelijke ontwikkelingen en interne overwegingen, worden slechts sporadisch
opgevoerd.s
Binnen het perspectief van institutionalisering als verdichtingsproces is veran-
dering in de werkwijze een belangrijke ontwikkeling. In vergelijking met de
bestaande situatie betekent de introductie van persoonslijsten voor bevol-
kingsambtenaren dat ze zelfstandiger werken. Voorheen was er meer onder-
ling sociaal contact, omdat iedereen de kaartenbak gebruikt waarin de per-
soonskaarten zijn opgeslagen. Onder de huidige omstandigheden is er minder
interactie, omdat iedereen aan zijn eigen terminal werkt. De verandering
voor de gemeentelijke organisatie in totaliteit is afhankelijk van de gekozen
doelstelling, waarbij onderscheid is te maken tussen een interne en een exter-
ne oriëntatie. De interne oriëntatie betekent dat het accent op de basisregi-
stratie ligt en op het intensiveren van de samenwerking met andere gemeente-
lijke afdelingen. In de externe oriëntatie wordt de relatie met de burger bena-
drukt en met name de verbetering van de dienstverlening. Dit krijgt zijn
neerslag in een snellere verstrekking van uittreksels uit het bevolkingsregister
en van paspoorten. Deze veranderingsprocessen komen nog aan de orde bij
de twee andere perspectieven op institutionalisering.
Institutionalisering als objectiveringsproces
Op gemeentelijk niveau wordt een complex van meer of minder samenhan-
gende betekenissen aan de GBA toegekend. In dit internaliseringsproces zijn
efficiency en kwaliteitsverbetering de kernbegrippen. Afhankelijk van de tce-
gekende betekenis en de positie van de respondent in de gemeentelijke orga-
nisatie is de waardering voor de GBA uiteenlopend. Positief zijn die gemeen-
ten die de opheffing van de informationele inefficiency hoog in het vaandel
hebben. Het voordeel van de GBA is dat de dubbele boekhouding verdwijnt,
waardoor tijdwinst bij de taakuitvcering kan worden gebcekt. In sommige ge-
meenten wordt deze vorm van informationele efficiency niet zozeer bena-
drukt, maar ligt het accent meer op de mogelijkheden om met hetzelfde aan-
tal medewerkers meer informatie te genereren. Het voordeel is dat in een
korter tijdsbestek selecties en overzichten uit het bestand zijn te maken. Een
schaduwzijde van de GBA, die wordt gencemd, is dat de persoonslijst in ver-
gelijking met de persoonskaart minder overzichtelijk is. Het voordeel van de
persoonskaart is dat alle informatie op een kleine kaart staat. De persoons-
gegevens en de historie zijn meteen tcegankelijk. Een facet van de informa-
tionele efficiency is ook de optie om van de GBA een basisregistratie te ma-
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ken. Hierdoor zijn persoonsgegevens in één bestand op één plaats op te slaan
en kunnen meer afdelingen van het systeem gebruik maken. Het beoogde
doel is de efficiency en de kwaliteit van de informatievoorziening voor de
gehele organisatie te verhogen.
Een andere betekenis die aan de GBA wordt tcegekend, is de verhoging van
de economische efficiency. Het streven is om hetzelfde werk te verrichten
met minder medewerkers. Hierbij moet het te behalen financiële voordeel
voor kleine gemeenten worden gerelativeerd. De tijdwinst is te summier om
het aantal formatieplaatsen te kunnen verminderen. Bovendien vereist het ge-
bruik van het GBA-systeem een minimale bezetting. Een andere kanttekening
is dat het gebruik van de GBA de inzet van hoger gekwalificeerd personeel
vereist, waardoor de financiële balans minder positief is. Een variant van
economische efficiency is het op termijn verlagen van de kosten van de
`producten', zoals een uittreksel uit het bevolkingsregister. Daarnaast wordt
de afname van de informatieuitwisseling met de afnemers per post als kosten-
besparing gencemd.
De GBA wordt ook ingezet om de personele efficiency te verhogen. Informa-
tietechnologie wordt beschouwd als een middel om de toenemende werkdruk
bij een gelijkblijvend aantal medewerkers op te vangen. Veelal wordt daarbij
verwezen naar vormen van piekbelastingen, zoals verkiezingen. Daarnaast is
de vrijgekomen tijd aangewend om achterstallige werkzaamheden uit te vce-
ren. Een specifieke invulling van personele efficiency wordt naar voren ge-
bracht door medewerkers van een grceigemeente. Zij zijn vanaf de jaren
zeventig geconfronteerd met een stijging van het aantal inwoners. De daar-
mee gepaard gaande informatiestroom is verwerkt door al in een vrcegtijdig
stadium informatietechnologie in te zetten.
Aan de GBA wordt ook de betekenis van kwaliteit of kwaliteitsverbetering
tcegekend, waarbij naar een diversiteit van terreinen wordt verwezen. Een
veelgenoemde betekenis is de verbetering van de dienstverlening aan de bur-
ger. Door de GBA kan à la minute een document worden uitgedraaid, terwijl
voorheen de afhandeling van een dergelijk verzcek een week duurde. Ook
wordt een vermindering van het aantal fouten nagestreefd. In dit geval is een
bijkomend voordeel dat de actualiteit van de gegevens tceneemt, omdat de
informatie sneller wordt verstrekt. Een minder frequent genoemde kwaliteits-
verbetering is de afname van monotoon werk, hetgeen overigens niet ieder-
een onderschrijft. Sommigen verwachten juist een toename.
Een specifieke betekenis die aan de GBA wordt toegekend, is dat het systeem
vooral meerwaarde voor de afnemers van persoonsgegevens heeft. Zij krijgen
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de beschikking over actuele en vrijwel foutloze gegevens. Dit vormt echter
geen echte belemmering voor het internaliseringsproces van de GBA binnen
gemeenten. Hierbij is de wettelijke regeling van de GBA een belangrijke
factor, omdat een wet, onafhankelijk van de precieze inhoud, voor gemeenten
-als uitvceringsorganisatie- en ambtenaren een geïnternaliseerde norm is.
Zelfs gemeenten die in aanvang geen betekenis aan de GBA toekennen en
geen eigen doelstelling hebben geformuleerd, accepteren de GBA als richtlijn
voor het handelen. Dit wordt versterkt doordat automatisering in zijn alge-
meenheid wordt beschouwd als een (tcekomstige) norm voor het handelen.
Door contacten met anderen heeft een internaliseringsprcees plaatsgevonden
en is er de overtuiging dat de inzet van informatietechnologie (binnen afzien-
bare tijd) een feit wordt.
Behalve een internaliseringsproces is de institutionalisering van de GBA ook
een gecombineerd objectiverings- en internaliseringsproces. Sommigen heb-
ben geen hoge verwachtingen. Zij plaatsen vraagtekens bij de meerwaarde
van het systeem in vergelijking met de situatie waarin de gemeente zelfstan-
dig automatiseert. Anderen verwachten dat de GBA op korte termijn wordt
gerealiseerd. Dit baseren ze op de indruk die het ministerie vestigt over de
voortgang van de GBA. Deze inschatting blijkt achteraf niet reëel te zijn. Het
resultaat van deze negatieve ervaring is dat de motivatie bij de medewerkers
op gemeentelijk niveau afneemt. Een daarmee samenhangende implicatie is
dat de beeldvorming over het project en de projectorganisatie in negatieve zin
wordt beïnvlced. Pas na verloop van tijd wordt meer positief geoordeeld over
het functioneren van het projectbureau. Hierbij is van belang dat in grotere
mate wordt voldaan aan de verwachtingen die in het veld leven. Zo zijn er
uiteindelijk goede en duidelijke richtlijnen gekomen en is de bereikbaarheid
verbeterd.
De discrepantie tussen verwachtingen en ervaringen binnen de gemeente is te
herleiden tot het functioneren van de projectorganisatie in de beginperiode,
maar ook tot het gebrek aan kennis en vaardigheden binnen de gemeentelijke
organisatie. De daarmee samenhangende onzekerheden hebben zich vooral
gemanifesteerd op het terreir~ van de conversie en het gebruik van het infor-
matiesysteem. Bij de conversie, het invceren van de persoonsgegevens in het
GBA-systeem, is de interpretatie van de richtlijnen die in het LO zijn vast-
gelegd, problematisch geweest. Door overleg en het opdcen van ervaringen
is meer duidelijkheid verkregen. Bij de conversie heeft het vergelijken van de
persoonskaart met de persoonslijst veel inzicht opgeleverd. Voor de grote ge-
meenten is de omvang van het bestand een complicerende factor bij de con-
versie. Als een fout wordt gemaakt, heeft die fout vergaande implicaties voor
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de kwaliteit. De risico's zijn gereduceerd door de conversie stapsgewijs uit te
voeren en tussentijds te evalueren. Een tweede geslaagde manier om de risi-
co's te reduceren is dat eerst het meest problematische en gecompliceerde
deel van het bestand wordt geconverteerd. Als op basis van een evaluatie
blijkt dat de conversie is geslaagd, is de kans groot dat de conversie van de
andere gegevens ook geen problemen oplevert.
Tegenover de tcenemende zekerheid over de conversie staat de onduidelijk-
heid over de precieze inhoud van het GBA-bestand. Door het verschijnen van
opeenvolgende versies van het Logisch Ontwerp blijft er gedurende langere
tijd onzekerheid bestaan. Dit wordt versterkt als wordt besloten de kwaliteit
van de bestanden steekproefsgewijs te testen. Voor elke gemeente is de grote
vraag of ze voor de test zal slagen. Onzekerheid komt ook voort uit een ge-
brek aan routine en ervaring in het systeemgebruik. Hierbij blijkt een ge-
slaagde werkwijze te zijn dat de omvang van het berichtenverkeer langzaam
is opgebouwd. Door eerst op kleine schaal ervaringen op te dcen en die te
bespreken, is de kennis over het functioneren van het systeem tcegenomen.
Op deze wijze is het gebruik van het systeem meer en meer onderdeel van de
routine geworden. Kleine gemeenten ncemen als een bijkomend voordeel dat
grote gemeenten, waarmee ze frequent mceten communiceren, pas later zijn
aangesloten. De reeds opgedane ervaring kan dan worden aangewend om de-
ze grote informatiestroom op te vangen.
Institutionalisering als ordeningsproces
Aan de gemeenten zijn twee normen opgelegd. De eerste is de wettelijke ver-
plichting om te automatiseren. De tweede norm is het moment van tcetreding
dat is vastgelegd in een strak planningsschema. Op deze wijze wil het pro-
jectbureau maximale druk op de gemeenten uitoefenen zodat het proces niet
in gevaar komt. Deze normen hebben nauwelijks weerstand opgeroepen, het-
geen tce te schrijven is aan een drietal factoren.
De eerste factor is het concept. Voor gemeenten is de ingeslagen weg niet
bedreigend en sommige gemeenten omarmen het GBA-initiatief. Bovendien is
binnen gemeenten de bereidheid om te automatiseren relatief groot. Dit uit
zich ook in de inzet van de direct betrokken medewerkers.
De tweede factor is de bewuste positionering en opstelling van het GBA-pro-
jectbureau. Het wil het beeld uitdragen dat de GBA niet door het rijk wordt
opgelegd. Dit krijgt zijn neerslag in de beslissing om gemeenten vrij te laten
in de ontwikkeling en de keuze van een systeem. Tevens is ruimte gecreëerd
voor advies, hetgeen resulteert in de oprichting van de RaP. Daarnaast wil
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het projectbureau over verschillende facetten van de GBA onderhandelen met
de belangenorganisatie van Nederlandse gemeenten, de VNG. Daarbij wordt
de VNG ín de rol van `countervailing power' beschouwd als een gegeven.
Hierdoor zijn mogelijke controversen in een vroegtijdig stadium in de kiem
gesmoord. Zo brengt slechts een enkele gemeente de financiering als een pro-
bleem naar voren.
De derde en laatste factor is de gekozen aanpak in de richting van de afzon-
derlijke gemeenten. De betrokkenheid is verhoogd door het organiseren van
regio-conferenties met als doel gemeenten te overtuigen van het belang van
de GBA. Bovendien heeft het projectbureau de gemeenten actief ondersteund;
opleidingen zijn opgezet en in de onderhandelingen met de leveranciers heeft
het projectbureau partij voor de gemeenten gekozen. Hierdoor hebben ge-
meenten resultaten geboekt, die zij zelfstandig hoogstwaarschijnlijk niet zou-
den hebben bereikt, zoals de extra investering van afnemers in de GBA-
ontwikkeling.
Slechts een enkele gemeente heeft tegen de GBA geageerd. In sommige
gemeenten is de bereidheid om de GBA te implementeren gering. Deze ge-
meenten zijn in de periode vlak voor de inwerkingtreding van de wet door
het management van het GBA-project bezocht en onder druk gezet. Het ge-
hanteerde pressiemiddel is dreiging met openbaarheid door de namen van de-
ze gemeenten door te geven aan de Tweede Kamer. Het middel blijkt succes-
vol te zijn: alle gemeenten zijn uiteindelijk voor de officiële datum aangeslo-
ten op het netwerk.
De geringe weerstand tegen de GBA is ook tce te schrijven aan het feit dat
gemeenten zich niet hebben georganiseerd. In dat geval zou een belangrijk
machtsblok zijn ontstaan dat tot andere verhoudingen zou hebben geleid. Dit
proces heeft zich alleen in relatie tot een aantal grote gemeenten voltrokken.
Deze zijn voor de projectorganisatie belangrijke bolwerken, die ondanks de
inzet van de projectorganisatie onneembaar lijken. Deze situatie is niet geës-
caleerd omdat deze gemeenten niet als een eenheid hebben geopereerd. Een
andere reden is de toenemende invlced van het GBA-project, omdat steeds
meer gemeenten zijn aangesloten en het project van alle kanten wordt ge-
steund. Het idee dat de GBA-ontwikkeling niet meer te stoppen is, krijgt de
overhand.
Vanuit het perspectief van institutionalisering als ordeningsproces is eerder
het ontbreken van normen een probleem. Omdat de richtlijnen van het pro-
jectbureau onvoldcende richtinggevend dan wel in het geheel afwezig zijn,
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hebben gemeenten grote problemen bij het implementeren van de GBA. Het
gevolg is dat de gemeenten het projectbureau aanspreken op zijn verantwoor-
delijkheid. Als meer duidelijkheid over de opzet en de uitvcering van de
GBA wordt verschaft, neemt de geuite kritiek af. Desalniettemin zijn er
weerstanden die te herleiden zijn tot binnengemeentelijke factoren. In een
paar gemeenten is de keuzevrijheid van ambtenaren ingeperkt doordat de
politiek de leverancier heeft gekozen. Deze uitsluiting wordt als problema-
tisch ervaren. Daarnaast zijn er negatieve reacties die voortkomen uit de in-
tern geformuleerde dcelstelling. Als de norm economische efficiency is, het-
geen wil zeggen met minder mensen hetzelfde werk verrichten, dan is de
ambtelijke steun geringer. De vrees is dat de werkgelegenheid wordt be-
dreigd. Ook het streven om een basisadministratie te ontwikkelen ofwel het
bevorderen van de informationele efficiency kan weerstanden bij andere ge-
meentelijke afdelingen oprcepen. Zij willen niet afhankelijk van de bevol-
kingsadministratie worden. In deze gemeenten heeft het institutionaliserings-
proces van de GBA zijn eindfase dan ook nog niet bereikt. Dit geldt in min-
dere mate voor gemeenten die andere doelstellingen voor ogen hebben. Ver-
betering van de dienstverlening aan de burger en het bewerkstelligen van per-
sonele efficiency zijn normen die op minder weerstand stuiten en op een kor-
tere termijn zijn te realiseren.
Tot slot
Aanvankelijk is het ontbreken van elke vorm van communicatie een belang-
rijk probleem in het institutionaliseringsproces van de GBA. Deze kloof is
door de GBA-projectorganisatie overbrugd door een goede infrastructuur op
te bouwen. Factoren die in een later stadium het institutionaliseringsproces
van de GBA hebben bepaald, zijn de betekenissen die aan de GBA zijn toege-
kend en de persoonlijke motivatie van medewerkers. Dit is versterkt door de
juridische regeling van de GBA, omdat een wet voor gemeenten een belang-
rijke norm voor het handelen is. Voor de gemeenten is de ontwikkeling van
de GBA slechts in geringe mate controversieel. Het probleem is eerder het
ontbreken van normen voor het uitvceren van de conversie en het gebruik
van het systeem.
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8.7 Institutionalisering van de GBA bij afnemers
In deze paragraaf komt de rol van de afnemers van bevolkingsgegevens in
het GBA-project aan bod. Voor deze categorie actoren geldt in nog sterkere
mate dan voor gemeenten dat de specifiek geldende omstandigheden het insti-
tutionaliseringsproces vergaand hebben bepaald, zoals de stand van zaken op
automatiseringsgebied en de rol van bevolkingsgegevens en informatie in zijn
algemeenheid voor het functioneren van de organisatie. Voor het institutiona-
liseringsproces van de GBA geldt dat de categorie afnemers geen homogeen
geheel vormt, maar een optelsom van diverse organisaties is. Binnen het
GBA-project is hiermee enigszins rekening gehouden door verschillende cate-
gorieën van afnemers te onderscheiden. Desondanks is de heterogeniteit van
afnemers aan te merken als een van de meest complicerende factoren in het
institutionaliseringsproces van de GBA.
In zijn algemeenheid is te stellen dat er bij een groot aantal afnemers inmid-
dels een institutionaliseringsproces van de GBA heeft plaatsgevonden. Het
perspectief van institutionalisering als verdichtingsproces is aan de orde om-
dat er een complex van externe en interne afhankelijkheidsrelaties is ontstaan.
In termen van institutionalisering als objectiveringsproces is te constateren
dat de oorspronkelijke verwachtingen over de GBA gedeeltelijk zijn ingelost.
Het systeem is een onderdeel van de routine geworden en aan de GBA zijn
organisatiespecifieke betekenissen tcegekend. Institutionalisering als orde-
ningsproces is relevant omdat tegen onderdelen van de GBA is geageerd.
Daar staat tegenover dat de eensgezindheid te gering is om als één front op te
treden. Inmiddels beginnen de contouren zich af te tekenen van het verande-
ringsproces dat door het gebruik van de GBA is opgetreden. Over de uitein-
delijke uitkomsten zijn nog geen uitspraken te dcen, omdat het institutiona-
liseringsproces van de GBA bij de afnemers zijn eindfase nog niet heeft
bereikt.
Institutionalisering als verdichtingsproces
De rol die afnemers in het institutionaliseringsproces van de GBA hebben
gekregen, is dat zij de verantwoordelijkheid voor de implementatie en het
gebruik van een onderdeel van het GBA-systeem hebben, het zogenaamde
Verzend- en Ontvangststation voor Afnemers (VOA). Met een dergelijke ap-
plicatie zijn de gemeentelijke bevolkingsgegevens te ontvangen, die via het
netwerk zijn verstuurd. Hierdoor verandert de bestaande informatierelatie in
211
die zin dat de gegevens voortaan elektronisch worden uitgewisseld in plaats
van schriftelijk.
Een belangrijk onderdeel van het secundaire verdichtingsproces is het betrek-
ken van de afzonderlijke afnemers van bevolkingsgegevens bij het GBA-
project. Hierbij hebben zich problemen voorgedaan, die ook zijn opgetreden
bij gemeenten, zoals afwezigheid van een communicatie-infrastructuur, slech-
te bereikbaarheid en te geringe ondersteuning van het projectbureau. Deze
zijn in de vorige paragraaf al besproken. Daarnaast spelen er drie specifieke
problemen. Het eerste is de diversiteit van afnemersorganisaties die bij de
GBA worden betrokken. Enkele van de betrokken afnemers zijn: de belas-
tingdienst, Waterschappen, pensioenfondsen en de Sociale Verzekeringsbank.
Een tweede probleem is de relatie tussen bevolkingsgegevens en de informa-
tievoorziening binnen de verschillende organisaties. Elk van deze organisaties
hanteert op onderdelen een andere gegevensdefinitie of heeft andersoortige
gegevens nodig. De verschillen zijn weliswaar minimaal, maar de optelsom
van deze kleine nuances in data-definities vormt een aanzienlijk probleem.
Het derde probleem is dat het GBA-projectbureau zich aanvankelijk bewust
of onbewust richt op de gemeenten. De afnemers zijn pas in beeld gekomen
nadat de relatie met de gemeenten vorm heeft gekregen. Daarvoor hebben
afnemers alleen een inbreng via de RaP, waarin zij met een aantal leden zijn
vertegenwoordigd. Deze drie specifieke problemen hebben de relatie tussen
het projectbureau en de verschillende afnemersorganisaties bepaald en met
name de communicatie bemoeilijkt.
De oplossing, waarvoor het projectbureau heeft gekozen, is het aanstellen
van een medewerker die de primaire verantwoordelijkheid krijgt voor het leg-
gen en onderhouden van de contacten met de diverse afnemers. De afhanke-
lijkheidsrelaties zijn in de breedte uitgebouwd door een overlegstructuur op te
zetten. Resultaten van deze inspanningen zijn de oprichting van het afnemers-
platform en het sectoraal afnemersoverleg. Daarnaast hebben, afhankelijk van
het probleem, bilaterale besprekingen plaatsgevonden. Een van de onderwer-
pen is de autorisatie omdat op basis van de wet niet elke afnemer over alle
GBA-gegevens mag beschikken. Ondanks de intensivering van de contacten
is het communicatieprobleem blijven bestaan.
Een belangrijk onderdeel van het primaire verdichtingsproces is de ontwik-
keling van een applicatie voor afnemers ofwel het zogenaamde Verzend- en
Ontvangststation voor Afnemers (VOA). Een probleem is dat de organisaties
niet over de benodigde expertise beschikken en in grote mate afhankelijk zijn
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van leveranciers. In sommige gevallen hebben afnemers een substantieel aan-
deel in het ontwikkelingsproces, waarbij het accent ligt op de inhoudelijke as-
pecten en op het testen van het ontwikkelde systeem. In hceverre de ontwik-
keling van een VOA en daarmee samenhangend de samenwerking tussen be-
trokkenen problematisch is geweest, hangt samen met een tweede probleem.
Dit is de inpassing van de GBA in de organisatie van de afnemer. Afnemers
hebben de keuze uit verschillende opties, waarbij aan de ene kant van het
spectrum de GBA een onderdeel van het bestaande systeem wordt en aan de
andere kant de GBA-applicatie een min of ineer zelfstandig onderdeel wordt,
dat een intermediair tussen het informatiesysteem van de organisatie en het
GBA-netwerk is. Eén afnemer wil zelfs de GBA-applicatie eerst gebruiken
als een losgekoppeld systeem. Dit keuzeprobleem heeft de ontwikkeling van
een VOA beïnvlced. Een deel van de oplossing is buiten de organisatie ge-
zocht door met andere afnemers te overleggen die met dezelfde problemen
zijn geconfronteerd. Meestal heeft de organisatie echter zelfstandig geope-
reerd waarbij zich soms dermate veel problemen hebben voorgedaan, dat uit-
eindelijk voor een andere opzet is gekozen.
Het institutionaliseringsproces van de GBA heeft zijn eindfase nog niet be-
reikt, waardoor op dit moment alleen een tussenbalans kan worden opge-
maakt. Een van de belangrijkste problemen voor de afnemers is de wijze
waarop informatietechnologie en de GBA in het bijzonder binnen hun organi-
satie kunnen worden ingezet. Tegen deze achtergrond zijn er twee relevante
ontwikkelingen.
De eerste ontwikkeling is dat tijdens de institutionalisering van de GBA meer
inzicht in de technische mogelijkheden is verkregen, zoals het, op basis van
criteria, selecties uit het bestand maken. Deze informatie is te gebruiken om
intern allerlei voorbereidende werkzaamheden te verrichten zonder dat de
cliënt zich heeft aangemeld en de gegevens heeft verstrekt. Dit betekent zo-
wel een aanpassing van de tot nu tce gangbare procedurele gang van zaken
als een afnemende athankelijkheid van de cliënt. Deze laatste ontwikkeling
kan voor de desbetreffende overheidsorganisatie betekenen dat in de relatie
met de cliënt een verschuiving in de bestaande rolverdeling optreedt. In ver-
gelijking met de bestaande situatie kan een organisatie zich meer actief op-
stellen.
Een tweede ontwikkeling is dat fraude-bestrijding een onderwerp op de poli-
tieke agenda is geworden. Dit hebben sommige afnemers in de sociale zeker-
heidssector aangegrepen om informatietechnologie in combinatie met de be-
schikbare persoonsgegevens in te zetten om misbruik van voorzieningen op te
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sporen. Gegevens kunnen beter worden gecontroleerd en uitkeringen kunnen
eerder worden veranderd of stopgezet.
Momenteel is er nog een aantal problemen, zoals het gebruik van meer adres-
sen per uitkeringscategorie en onjuiste gegevens. Om deze problemen op te
lossen en informatietechnologie optimaal te kunnen gebruiken zal eerst een
aantal veranderingen moeten worden doorgevoerd. Een van de voorstellen is
de bestaande regelgeving op het gebied van de sociale zekerheid aan te pas-
sen. Een tweede voorstel is dat de GBA de authentieke bron voor persoons-
gegevens wordt. Hiermee kan een einde aan de versnippering van gegevens
worden gemaakt, waarvan uitkeringsgerechtigden gebruik maken. De veran-
dering die zou mceten plaatsvinden, is dat de informatierelatie tussen over-
heid en burger alleen via de gemeente verloopt. Deze instantie zou de enige
instantie moeten worden die persoonsgegevens verzamelt. Momenteel hebben
afnemers echter nog een eigen verantwoordelijkheid voor het verzamelen en
verifiëren van gegevens. De toekomstige situatie zou moeten zijn dat als een
cliënt informatie verstrekt die niet met de GBA-gegevens overeenkomt, hij
eerst de juiste informatie in de GBA moet laten opnemen.
Deze veranderingen zijn momenteel nog niet doorgevoerd. De stand van za-
ken is dat op departementaal en ínterdepartementaal niveau intensief overleg
plaatsvindt over de fraude-problematiek en de optimale inzet van informatie-
technologie. In dit opzicht is het institutionaliseringsproces van de GBA bin-
nen de afzonderlijke afnemersorganisaties nog niet voltooid.
Institutionalisering als objectiveringsproces
Fraude-bestrijding is niet een beoogd doel in de oorspronkelijke opzet van de
GBA. Het streven is alleen de gegevensuitwisseling tussen gemeenten en af-
nemers te verbeteren waarbij een invulling van de wijze waarop afnemers het
systeem kunnen gebruiken, achterwege is gelaten. Het internaliseringsproces
van de GBA richt zich alleen op een meer efficiënte informatievoorziening
tussen onderdelen van de overheidsorganisatie. De betekenis die de GBA bin-
nen een afnemersorganisatie kan krijgen, wordt beschouwd als een eigen ver-
antwoordelijkheid. Daarnaast is het institutionaliseringsproces van de GBA
een gecombineerd objectiverings- en internaliseringsproces, omdat er een
gebrek aan kennis en ervaring bestaat. Een belangrijk achtergrondgegeven is
dat bij afnemers al een institutionaliseringsproces van informatietechnologie
heeft plaatsgevonden. Voor de afnemers is de GBA, als automatiserings-
project, dan ook geen totaal nieuw fenomeen.
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Een belangrijk facet dat zeker in de beginperiode heeft gespeeld, is dat vele
afnemers lange tijd niet overtuigd zijn van het feit dat het GBA-project
slaagt. Percepties dat het project te complex is en te weinig professioneel is
opgezet, vormen de basis voor de scepsis. De daarmee samenhangende op-
stelling is te typeren als kritisch en afwachtend. Sommige afnemers stellen
zich zeer afzijdig op en beschouwen zichzelf als klanten van het GBA-sys-
teem, die na de realisering van het systeem hun definitieve oordeel geven.
Andere afnemers kiezen voor een meer actieve opstelling door te participeren
in de RaP. In de loop van de tijd is de aanvankelijke scepsis bij afnemers
naar de achtergrond verdwenen en is het vertrouwen in het project tcegeno-
men. Een indicator is dat voor afnemers de planning van het GBA-project-
bureau een belangrijk leidraad is geworden. Eigen activiteiten worden afge-
stemd op de projectvoortgang. Een andere indicatie is dat ondanks de kosten
van de GBA voor sommigen de meerwaarde van de GBA evident is. Een van
de respondenten stelt zelfs dat ook in het geval dat de kosten veel hoger zou-
den zijn uitgevallen de GBA niet ter discussie zou zijn gesteld. Aanleidingen
voor het toenemende vertrouwen zijn de bevindingen van de contra-experti-
ses, die het bewijs hebben geleverd dat de GBA haalbaar is. Een andere aan-
leiding is dat het projectbureau de kwaliteitsproblematiek serieus heeft geno-
men en maatregelen heeft getroffen. Naast het tcenemende vertrouwen zijn er
twee factoren die een bijdrage aan de acceptatie van de GBA hebben gele-
verd. De eerste factor is dat de GBA wettelijk wordt geregeld. De achterlig-
gende norm is dat afnemersorganisaties, als onderdeel van de overheid, wet-
ten uitvoeren ofwel de GBA implementeren en gebruiken. De tweede factor
is dat de ontwikkeling van de GBA vanaf een bepaald moment wordt be-
schouwd als een gegeven.
In het internaliseringsproces van de GBA is de specifieke betekenis gelegen
in de importantie van bevolkingsgegevens voor het interne functioneren.
Evenals bij gemeenten is een van de belangrijkste betekenissen die aan de
GBA worden tcegekend, het vergroten van de informationele efficiency. Het
verschil is dat automatisering volgens het GBA-concept voor gemeenten pri-
mair betrekking heeft op de gegevensopslag en voor afnemers op de gege-
vensverstrekking. De invulling die afnemers aan informationele efficiency
geven, is dat de bevolkingsgegevens eerder beschikbaar zijn, zodat de infor-
matie eerder is te verifiëren. Andere vormen van informationele efficiency
zijn de mogelijkheid om selecties uit de bestanden te kunnen maken en het
leggen van dwarsverbanden. Het idee leeft dat ook de informatieverstrekker,
de klant, efficiency-winst bcekt, omdat hij slechts eenmalig de gegevens
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behceft te leveren. Het opheffen van de informationele inefficiency door het
verdwijnen van de papieren informatiestroom wordt slechts incidenteel ge-
ncemd. De GBA heeft in vergelijking met de bestaande situatie ook voor
sommige afnemers een keerzijde omdat de functionaliteit van de gegevens is
afgenomen.
Andere betekenissen die aan de GBA worden toegekend, zijn personele en
economische efficiency. Personele efficiency betekent voor de individuele
medewerker dat het werken met dossiers afneemt. Gegevens kunnen voortaan
op het scherm worden vergeleken, hetgeen een aanzienlijke tijdwinst oplevert
en eenvoudiger is. Voor de organisatie in haar totaliteit geldt dat procedures
kunnen worden verkort. Omdat de verificatie vooraf kan plaatsvinden in
plaats van achteraf als de cliëntgegevens zijn verzameld, kan het aantal taken
worden gereduceerd. Personele besparingen en in het bijzonder het verdwij-
nen van de data-entry worden als belangrijke vormen van economische effi-
ciency gencemd.
Kwaliteitsverbetering is een andere aan de GBA toegekende betekenis. Dit
concentreert zich allereerst op de verstrekte gegevens en de afname van het
aantal fouten. Het uitgangspunt voor afnemers is dat zij mceten kunnen ver-
trouwen op de betrouwbaarheid van de bevolkingsgegevens. Dit is ook hun
standpunt in de kwaliteitsdiscussie. De tweede contra-expertise en de prak-
tijkproef hebben uiteindelijk het bewijs mceten leveren dat de kwaliteit soms
te wensen overlaat. Op basis van deze bevindingen is binnen het GBA-project
kwaliteit een belangrijk aandachtspunt geworden. In dit kader wordt ook de
standaardisatie van de gegevensdefinitie gencemd. Op het gebied van dienst-
verlening in de richting van de klant worden ook de nodige verbeteringen
verwacht, omdat overheidsdiensten sneller kunnen worden verleend.
De bovengencemde organisatiegebonden betekenissen zijn pas gedurende het
institutionaliseringsproces aan de GBA toegekend. Dit heeft bij sommige af-
nemers tot problemen geleid omdat de invcering van de GBA ter hand is ge-
nomen zonder dat er inzicht bestaat in de specifieke betekenis die de GBA
kan of zelfs moet hebben. Door de ervaringen die tijdens het objectiverings-
en internaliseringsproces zijn opgedaan, hebben afnemers inzicht in de com-
plexiteít van de problematiek gekregen. Deze ervaringen zijn niet altijd posi-
tief. De verwachting dat de GBA in een relatief kort tijdsbestek wordt gerea-
liseerd, is later bijgesteld. Bij sommige afnemers leiden negatieve ervaringen
die tijdens de implementatie van het systeem worden opgedaan, tot een her-
bezinning op de gekozen aanpak en tot bijsturing. Een meer positief resultaat
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wordt gebcekt door afnemers die eerst een ex ante-evaluatie hebben uitge-
vcerd. Op basis van verkregen inzicht is richting gegeven aan het institutio-
naliseringsproces van de GBA. Een andere succesfactor is het incrementele
karakter van de ingebruikname van het systeem, zodat werknemers eerst op
kleine schaal aan de nieuwe werkwijze kunnen wennen. Een andere reden is
dat op deze wijze de kwaliteit van de binnenkomende gegevens beter is te
toetsen. Aanvankelijk is er een te gering vertrouwen en worden bij twijfel de
nieuwe met de bestaande gegevens vergeleken. Doordat de opgedane ervarin-
gen positief zijn, wordt de bestaande handmatige gegevensverwerking gelei-
delijk vervangen door een geautomatiseerde procedure. Bij een van de afne-
mers is het uiteindelijke dcel dat blind op de GBA-gegevens kan worden ge-
varen.
Bij de afnemersorganisaties is het institutionaliseringsproces nog niet afge-
rond. Een reden is dat er nog onvoldcende ervaringen in het gebruik zijn op-
gedaan en de GBA nog geen onderdeel van het routine-matig handelen
vormt. Bovendien zijn er ondertussen nieuwe verwachtingen over het sys-
teemgebruik ontstaan, waarbij de inzet van de GBA bij fraude-bestrijding het
meest in het oog springt. Een andere reden is dat nog niet alle afnemers op
het netwerk zijn aangesloten.
Institutionalisering als ordeningsproces
De meest controversiële onderwerpen in het institutionaliseringsproces zijn de
financiering van de GBA-ontwikkeling en de samenstelling van het gegevens-
pakket, zoals al in paragraaf 3 is besproken. Een polarisatie van standpunten
heeft echter nooit plaatsgevonden, hetgeen aan een tweetal factoren is toe te
schrijven. De eerste is de handelwijze van het GBA-projectbureau, dat be-
wust belangrijke actoren bij de GBA-ontwikkeling heeft betrokken. Sommige
afnemers waarderen deze aanpak als zeer positief. Dit geldt overigens niet
voor alle actoren. Met name in de beginperiode bestaat de indruk bij afne-
mers dat ze weinig serieus worden genomen en worden buítengesloten. In
hun ogen richt het GBA-projectbureau zich te veel op de gemeenten en de
VNG.
Een tweede factor is het gebrek aan eensgezindheid tussen de afnemers. Hier-
voor zijn verschillende verklaringen aangevcerd. Een verklaring is dat de op-
positie te verdeeld is, omdat ieder een eigen belang bij het project heeft en
tegen andere onderdelen van de GBA ageert. Een andere verklaring is het te-
genspel van de VNG al dan niet in combinatie met het ministerie van Binnen-
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landse Zaken en het projectbureau. Als uitzondering op de regel kunnen de
activiteiten binnen de RaP worden aangemerkt, waar afnemers gezamenlijk
hun eisen op tafel hebben gelegd. In dit forum, waarin ook gemeenten en
consumentenorganisaties zijn vertegenwoordigd, is een aantal conflicten be-
slecht. Door de gevcerde onderhandelingen tussen de verschillende betrokken
partijen en de gesloten compromissen zijn de weerstanden verder geminimali-
seerd.
Gesteld kan worden dat het gebrek aan eensgezindheid in combinatie met de
eerder gencemde afwachtende houding er voor een belangrijk deel toe heeft
bijgedragen dat de ontwikkeling van de GBA wordt ervaren als een gegeven-
heid. De consequentie voor elk van de afzonderlijke organisaties is dat de
keuzevrijheid ten aanzien van de GBA beperkt is. Daarbij hebben sommige
afnemers de wet als dwingend ervaren. De opvatting is dat de wet beperkin-
gen oplegt aan de technische mogelijkheden. Door de juridische normen kun-
nen -inhoudelijk aan het systeem gestelde- eisen niet worden gerealiseerd.
Ook in de onderhandeling over de autorisatie van afnemers wordt de wet be-
schouwd als het grootste obstakel. De reden is dat slechts tcegang tot een
deel van de gevraagde gegevens wordt verkregen.
In algemene zin is te concluderen dat de weerstand tegen de GBA gering is.
De kern van het veranderingsproces is dat het bestaande systeem van gege-
vensverzameling is vervangen door het GBA-netwerk en VOA's. Het resul-
taat van het veranderingsproces dat zich binnen de afzonderlijke organisaties
voltrekt, is afhankelijk van het verloop van het institutionaliseringsproces van
de GBA binnen de desbetreffende organisatie. Zo heeft bij sommige afnemers
de invcering van de GBA tot interne controversen geleid, omdat er tegenge-
stelde dcelstellingen zijn geformuleerd. Het resultaat is dat het institutionali-
seringsproces een andere wei;ding krijgt dan oorspronkelijk is beoogd. In een
andere organisatie, die in vergaande mate is gedecentraliseerd, hebben be-
trokkenen geen consensus over het te ontwikkelen systeem bereikt. De conse-
quentie is dat ieder uiteindelijk zijn eigen weg is ingeslagen. Het resultaat is
dat meerdere systemen operationeel zijn geworden, waardoor onderlinge
communicatie problematisch tot onmogelijk is. Een andere situatie bestaat
binnen een organisatie die als uitgangspunt heeft dat de GBA onder geen be-
ding een bedreiging voor het primaire proces mag zijn. Om dit potentiële ge-
vaar te reduceren wordt het informatiesysteem stapsgewijs gebouwd en inge-
vcerd. Een andere implicatie is dat de eis wordt gesteld dat een systeem niet
te complex mag zijn.
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Op basis van dit korte exposé over de institutionaliseringsprocessen binnen de
verschillende organisaties is te concluderen dat de uitkomst van dit proces
niet eenduidig is. Daarbij mcet worden opgemerkt dat het institutionalise-
ringsproces van de GBA zijn eindfase nog niet heeft bereikt. Een belangrijke
interne verandering die op stapel staat, is dat organisaties zich in de relatie
tot de klant actiever willen opstellen. Dit uit zich in het streven de kwaliteit
van de dienstverlening te vergroten en in de fraude-bestrijding. In hoeverre
deze veranderingen doorzetten, is afhankelijk van ontwíkkelingen zowel bin-
nen als buiten de overheid. Op rijksniveau is intensief overleg gaande over
de effectuering van de voorgestelde veranderingen. Daarnaast is de vraag op
welke wijze cliënten en burgers in het algemeen zullen reageren. Zullen zij
bijvoorbeeld een in hoge mate controlerende overheid accepteren of zal de
burger bewust informatie achterhouden dan wel onjuiste gegevens verstrek-
ken? De consequentie van de laatste handelwijze leidt tot een afname van de
kwaliteit van de overheidsinformatievoorziening met alle bijkomende gevol-
gen.
Tot slot
Het institutionaliseringsproces van de GBA bij afnemers heeft zijn eindfase
nog niet bereikt. In een eerdere fase is het betrekken van de diverse actoren
bij het GBA-project een belangrijk probleem geweest. Om het beoogde doel
te bereiken is op bilateraal niveau intensief overlegd en is een infrastructuur
opgebouwd. In dit opzicht is de opzet geslaagd. Dit laat onverlet dat een
manco was en is dat er geen representatieve groep van afnemers is samen te
stellen waardoor het overleg optimaal kan worden gestructureerd. Een pro-
bleem binnen de verschillende organisaties is de wijze waarop de institutiona-
lisering van de GBA moet verlopen. Aanvankelijk ontbreken kennis en erva-
ring. Hierbij zijn ontwikkelingen te onderscheiden, namelijk het gebruik van
de GBA in relatie tot de cliënt en de opkomst van de fraude-discussie, waar-
door de GBA een specifieke betekenis krijgt die vergaande gevolgen kan
hebben.
8.8 Institutionalisering van de beheersorganisatie
Een voorlopig sluitstuk van het institutionaliseringsproces van de GBA ís de
oprichting van een beheersorganisatie. Een analyse van dit proces op basis
van de drie perspectieven blijft in deze paragraaf achterwege, omdat het pro-
219
ces nog niet is afgerond. Het definítieve verdichtingsproces heeft nog niet
plaatsgevonden, waardoor deze organisatie nog geen werkelijkheid is gewor-
den. Bovendien zijn de bevcegdheden en taken nog niet bepaald. Op dit mo-
ment bestaan er alleen allerlei verwachtingen en zijn er nog onderwerpen
waarover nog geen compromis is bereikt. Desondanks is het mogelijk om een
weergave van de stand van zaken te presenteren.
In de projectopdracht zijn de eerste ideeën over de opzet vastgelegd, waarbij
aan een drietal aspecten wordt gerefereerd:
1. advies en toezicht ten aanzien van het schouwen en toetsen van gemeenten
die geen gebruik zouden maken van de standaardtoepassing;
2. technisch beheer en met name onderhoud en beveiliging van het netwerk;
3. beleidsmatig beheer met betrekking tot de verdere ontwikkeling van het
beleid op het gebied van de bevolkingsadministratie en het algemene per-
soonsinformatiebeleid (GBA, 1984: 6).
Om deze aspecten te realiseren is tijdens het project een aantal tijdelijke
maatregelen getroffen. Zo zijn advies en toezicht een belangrijk onderdeel
van de activiteiten van het GBA-projectbureau geworden. Dit is verder uitge-
werkt in een Schouwing en Tcetsing-procedure, die binnen het deelproject
Techniek is ontwikkeld, voorbereid en uitgevoerd (GBA, 1989: 15). Het
tweede aspect, het technisch beheer, is in zoverre al geregeld dat de netwerk-
leverancier deze taak heeft gekregen. Het derde aspect, het beleidsmatig
beheer, is aanvankelijk bij een nieuw opgerichte afdeling binnen het DG
Openbaar Bestuur van het ministerie van Binnenlandse Zaken ondergebracht:
Persoonsinformatiebeleid (PIB) (Dielemans, 1991: 3). Deze constructie geldt
echter alleen voor de periode dat de bestaande Wet Bevolkings- en Verblijf-
registers nog van kracht is. Momenteel bestaat deze afdeling niet meer en
moet er een definitieve regeling worden getroffen.
Een reden dat de beheersorganisatie nog niet is geïnstitutionaliseerd, is de
verandering in opvattingen over de opzet en rol van de GBA in het inter-
bestuurlijke berichtenverkeer. Lange tijd is de veronderstelling geweest dat in
de toekomst één GBA-systeem functioneert en dat er dus ook een beheers-
organisatie zou komen. Deze koppeling tussen het netwerk en de GBA-toe-
passing is echter losgelaten. Het nieuwe voorstel is om het netwerk als een
neutraal transportmedium te laten fungeren (Tweede Kamer, 1990-1991: 18).
Het beoogde doel is het netwerkgebruik te verbreden, waarbij de GBA
slechts een van de toepassingen is. Dit verwoordt minister Dales kernachtig
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in de vierde voortgangsrapportage: "Investeren in de GBA is investeren in
een kristallisatiekern voor interbestuurlijk berichtenverkeer" (Tweede Kamer,
1990-1991: 2). Zij beschouwt het netwerk als een extra dimensie van de
GBA. Na intensief overleg stemmen de betrokken partijen in principe in met
deze splitsing (GBA, 1993a). Een consequentie is dat het netwerkbeheer en
het beheer van de GBA worden gescheiden.
Een andere reden voor het feit dat de beheersorganisatie nog niet is geïnstitu-
tionaliseerd, is dat de meningen over het moment van oprichting en de opzet
uiteenlopen. Van verschillende kanten is voorgesteld de beheersorganisatie zo
snel mogelijk te installeren. Volgens de tweede contra-expertise leidt de op-
richting van een beheersorganisatie tot een vergroting van de betrokkenheid
van de verschillende partijen bij de GBA. Hierdoor zou de gemeenschappelij-
ke verantwoordelijkheid voor de GBA worden erkend en onderstreept (Beren-
schot, 1989: 35). In 1990 formuleert de Voorlopige Raad voor Persoons-
informatievoorziening in navolging van de adviezen van de twee contra-
expertises een vergelijkbaar voorstel. De Raad onderkent dat formeel pas na
de invoering van de wet een definitieve regeling kan worden getroffen, maar
hij wil anticiperen op de toekomstige situatie door een voorloper van het
Algemeen Bestuur in te stellen. De minister van Binnenlandse Zaken neemt
deze adviezen niet over, omdat zij gedurende de implementatie van de GBA
de verantwoordelijkheid niet uit handen wil geven. Zij wil pas op latere ter-
mijn een regeling treffen.
Een ander meningsverschil betreft de organisatorische en juridische opzet van
de beheersorganisatie. Lange tijd wordt afgestevend op een stichting, waarin
rijk en gemeenten zouden participeren (Tweede Kamer, 1987-1988: 4). Deze
vorm wordt geschikt geacht omdat het beheer van de GBA een sterk bedrijfs-
matige inslag heeft. Later is daarvan afgeweken en wordt de optie van een
zelfstandig bestuursorgaan overwogen. Overigens wordt voor deze construc-
tie ook het bedrijfsmatige aspect als voordeel genoemd. De minister wil geen
definitieve beslissingen nemen voordat de juridische mogelijkheden van het
beheer zijn onderzocht. Bovendien moeten nog onderhandelingen worden ge-
voerd met de potentiële participanten, zoals de VNG (Tweede Kamer, 1990-
1991: 18-21).
Een onderliggend probleem is de aard van de betrokkenheid van de actoren
bij de beheersorganisatie. Het ministerie van Binnenlandse Zaken opteert
voor een non-profit constructie, opdat elke gebruiker verantwoordelijkheid
voor het functioneren van het GBA-systeem draagt. Anderen prefereren een
profit-constructie, omdat zij alleen een klant van de GBA willen zijn. Vol-
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gens hen moet een strikt economische relatie tussen gebruikers en de beheers-
organisatie de basis vormen voor het functioneren. Een ander probleem is de
taakverdeling tussen het ministerie en de beheersorganisatie. In de Tweede
Kamer wordt gesteld dat het nieuw op te richten orgaan taken op zich moeten
nemen die de wet voorschrijft (Tweede Kamer, 1990-1991: 91). Dit zijn het
onderhoud van het Logisch Ontwerp, de schouwing en tcetsing, de autorisatie
van de afnemers, de verrekening van de kosten en de zorg voor de functies
van het huidige schakelregister. Inmiddels hebben de betrokkenen verschil-
lende voorstellen geformuleerd. Een voorstel is afkomstig van het GBA-plat-
form, waarin de belangrijkste onderhandelingspartners zich hebben verenigd
(VNG, 1992b). Ook de ambtelijk opdrachtgever heeft een voorstel gemaakt,
dat in feite een reactie op de ideeën van het GBA-platform is. Hierin geeft hij
een uiteenzetting over de wijze waarop volgens hem de verhouding tussen het
ministerie en de toekomstige beheersorganisatie mcet worden geregeld. Daar-
bij stelt hij een groot aantal aspecten aan de orde, zoals GBA-wet- en regel-
geving, toekennen van autorisaties, beheer van het Logisch Ontwerp, klanten-
beheer, kwaliteitszorg en kosten (Binnenlandse Zaken, 1992). Op dit moment
zijn de onderhandelingen over de precieze invulling nog gaande.
Tot slot
Afsluitend is te concluderen dat het institutionaliseringsproces van de be-
heersorganisatie zich in bepaalde opzichten al heeft voltrokken. Op basis van
het perspectief van institutionalisering als objectiveringsproces is de verwach-
ting dat de organisatie wordt opgericht. In termen van institutionalisering als
verdichtingsproces is een dergelijke organisatie noodzakelijk om de mogelijk-
heden van het GBA-systeem optimaal te kunnen gebruiken. Dit manifesteert
zich in het onderhoud van liet systeem, maar ook in de implementatie van
eventuele veranderingen van het systeem. In het perspectief van institutionali-
sering als ordeningsproces is zelfs te stellen dat het voortbestaan van de GBA
in het geding is. Als er geen beheersorganisatie wordt opgericht, dan kan dat
het eind van het systeem betekenen. Dit perspectief is ook aan de orde omdat
de verhoudingen tussen de betrokkenen nog niet duidelijk zijn. In dit kader
kan worden geconcludeerd dat de vreedzame co-existentie tussen de verschil-
lende belanghebbenden naar de achtergrond is verdwenen. De problemen en
controversen i het institutionaliseringsproces van de beheersorganisatie wij-
zen op een herhaling van het verloop van het institutionaliseringsproces van
de GBA. In grote lijnen is er steun voor de opzet, maar op onderdelen be-
staan er belangrijke tegenstellingen.
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8.9 Is de GBA géinstitutionaliseerd?
In deze afsluitende paragraaf wordt de balans opgemaakt. Hierbij is de cen-
trale vraag of de GBA is geïnstitutionaliseerd. Een eenduidig positief ant-
woord is niet te geven, omdat het institutionaliseringsproces van de GBA zijn
eindfase nog niet heeft bereikt. De problemen omtrent de beheersorganisatie,
die in de vorige paragraaf de revue zijn gepasseerd, zijn daarvoor het meest
duidelijke bewijs. Desondanks is een tussenbalans op te maken.
Het belangrijkste inzicht dat is te ontlenen aan het perspectief van institutio-
nalisering als verdichtingsproces, is dat het maximaliseren van de steun voor
zowel de probleemdefinitie als de gekozen oplossing essentieel is. Voor de
continuïteit is noodzakelijk dat een complex van afhankelijkheidsrelaties tus-
sen een groot aantal actoren met uiteenlopende rollen ontstaat. Daarbij heb-
ben de belangrijkste primaire verdichtingsprocessen bij de gemeenten en de
verschillende afnemers van persoonsgegevens plaatsgevonden. In het institu-
tionaliseringsproces van de GBA heeft het in 1985 opgerichte GBA-project-
bureau een belangrijke intermediaire rol tussen de ontwikkeling en het ge-
bruik van de GBA gehad. Het dcel van deze organisatie is het optimaal
gebruik van informatietechnologie binnen de bevolkingsadministratie te be-
vorderen.
Het specifieke karakter van dit verdichtingsproces in enge zin is drieledig.
Allereerst heeft het GBA-projectbureau in een vroegtijdig stadium de steun
van politieke, bestuurlijke en maatschappelijke actoren gemobiliseerd. In het
verlengde past ook de ervaren noodzaak om de verschillende actoren zoveel
mogelijk te ondersteunen, hetgeen zich met name tijdens de implementatie-
fase heeft gemanifesteerd. Ten tweede is een belangrijk onderdeel van het in-
stitutíonaliseringsproces van het GBA-projectbureau dat het in sommige op-
zichten een onafhankelijke kcers heeft gevaren. De keuze om de projectorga-
nisatie buiten het ministerie van Binnenlandse Zaken te plaatsen is daar een
voorbeeld van. De achterliggende gedachte is dat het projectbureau, als rela-
tief zelfstandig opererende organisatie, minder weerstanden zal oproepen bij
de andere betrokken actoren. Deze opzet blijkt succesvol te zijn. Ten derde
heeft het projectbureau een belangrijke rol vervuld bij de totstandkoming van
de afspraken tussen de verschillende betrokkenen. Dit heeft zijn neerslag ge-
kregen in het Logisch Ontwerp en de wet. Relevante secundaire verdichtings-
processen daarbij zijn: de verschillende commissies die de voorbereiding van
de GBA voor hun rekening hebben genomen; de advisering over de voort-
gang (RaP); de onathankelijke evaluaties, zoals de contra-expertises; de be-
sluitvorming binnen de verschillende overheidsonderdelen en met name bin-
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nen het departement, het kabinet en het parlement. In deze verdichtingspro-
cessen is het interactieve karakter van het overleg wezenlijk, omdat polarisa-
tie van standpunten met alle bijkomende gevolgen is te voorkomen.
Het institutionaliseringsproces van de GBA is ook een combinatie van een
objectiverings- en internaliseringsproces, waarbij het reduceren van de com-
plexiteit voor de projectorganisatie het beoogde resultaat is. In termen van in-
ternalisering heeft het decentrale karakter van het concept in combinatie met
de projectopzet een specifieke betekenis. Dit heeft een wezenlijke bijdrage
aan het slagen van het institutionaliseringsproces van de GBA geleverd. De
achterliggende normen zijn efficiency en kwaliteitsverbetering. Een gediffe-
rentieerd beeld wordt verkregen als de achtergronden van de actoren in ogen-
schouw worden genomen. Sommigen benadrukken met name de informatio-
nele component van efficiency en kwaliteitsverbetering. Anderen noemen de
economische en personele efficiency. Een belangrijk onderdeel van het inter-
naliseringsproces van de GBA is de wet, die voor de betrokken actoren een
norm voor het handelen is. Een resultaat is dat in korte tijd het beeld ontstaat
dat de GBA een gegevenheid is.
Daarnaast heeft er een gecombineerd objectiverings- en internaliseringsproces
plaatsgevonden. De ontwikkeling van de GBA is complex en verre van van-
zelfsprekend. In 1985, als het project begint, zijn de verwachtingen hoog-
gespannen, maar zijn er tegelijkertijd vele onzekerheden en worden grote
risico's onderkend. Gedurende het project is bewezen dat de GBA een te rea-
liseren systeem is. Hierbij hebben evaluaties, zoals de praktijkproef en de
contra-expertises, een doorslaggevende rol vervuld. Voor de institutionalise-
ring van de GBA bij de gemeenten en afnemers zijn de opgedane ervaringen
in het gebruik van het systeem wezenlijk. Op deze wijze is de GBA meer en
meer een onderdeel van de routine geworden. Hierbij is een succesfactor dat
de gebruikers eerst op kleine schaal ervaringen hebben opgedaan. Op deze
wijze zijn de benodigde kennis en ervaring opgebouwd. Dit betekent overi-
gens niet dat de GBA is geïnstitutionaliseerd. Dit is tce te schrijven aan het
gebrek aan ervaring van afnemers, de toekomstige introductie van een nieuwe
versie van het Logisch Ontwerp (L02) en de opkomst van de fraude-discus-
sie. De laatste ontwikkeling heeft het gebruik van de GBA in een ander dag-
licht geplaatst. Bij de GBA ligt het accent niet meer alleen op het gebruik en
misbruik van gegevens door de overheid (privacy), maar ook op het gebruik
en misbruik van gegevens door de burger (fraude).
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De relevantie van het perspectief van institutionalisering als ordeningsproces
is dat het ministerie van Binnenlandse Zaken in het begin van de jaren tachtig
een nieuwe weg inslaat. De institutionalisering van de GBA is een reactie op
de CPA, maar ook een reactie op de ontstane situatie op het gebied van de
gemeentelijke automatisering. Gemeenten gebruiken verschillende systemen,
waardoor de geautomatiseerde uitwisseling van persoonsgegevens wordt be-
mceilijkt. De opzet is dat het GBA-project alleen de technische orde veran-
dert, maar de bestaande bestuurlijke verhoudingen onaangetast laat. Deze op-
zet heeft een belangrijke bijdrage geleverd aan het succes, omdat de weer-
standen tegen de GBA minimaal zijn. Elk van de betrokkenen heeft zijn
beweegredenen om de voortgang niet te blokkeren. Bovendien is de oppositie
te verdeeld om een coalitie tegen de GBA te vormen. Door de institutiona-
lisering van de GBA wettelijk te regelen, zijn de GBA-projectorganisatie en
het ministerie van Binnenlandse Zaken zowel stimulerende als regulerende
krachten in de automatisering van de bevolkingsadministratie.
Het resultaat van het institutionaliseringsproces is dat alle niet-geautomati-
seerde gemeenten zijn geautomatiseerd volgens de GBA-systematiek. Ook de
reeds geautomatiseerde gemeenten werken nu op basis van de voorgeschreven
werkwijze. Een ander resultaat is dat het bestaande systeem van persoons-
kaarten is vervangen door persoonslijsten. Deze verandering van werkwijze
is voor betrokkenen wezenlijk. Tegelijkertijd is echter te stellen dat institu-
tionalisering van de GBA geen ingrijpende gevolgen heeft voor de bestaande
bestuurlijke verhoudingen binnen de overheid. De conclusie is dan ook dat de
oorspronkelijke opzet van de GBA geslaagd is. Dit is overigens geen defini-
tief oordeel omdat het institutionaliseringsproces van de GBA nog niet is af-
gerond. Momenteel voltrekken zich ontwikkelingen, zoals het opnemen van
het SOFI-nummer in de GBA en de ontwikkeling van andere netwerken,
waarvan de reikwijdte nog niet is te overzien.
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NOTEN
In de oorspronkelijke kostenraming van de GBA-ontwikkeling is een onderscheid aan-
gebracht tussen kosten voor het rijk en die voor gemeenten. In 1984 is de schatting dat
de gemeenten 62,5 miljoen moeten investeren in de GBA en het rijk 48,2 miljoen.
Van dit laatste bedrag is ongeveer de helft begroot als projectkosten ofwel voor het
projectbureau. Daarnaast zijn posten begroot die niet strikt betrekking hebben op de
ontwikkeling van het GBA-systeem, zoals apparatuurkosten (8 miljoen), conversie (7,2
miljoen) en kosten ten gevolge van introductie van de GBA voor de rijksoverheid (10
miljoen) (GBA, 1984: 31-32).
Niet-rijksafnemers en derden betalen een kostendekkend tarief voor elk bericht dat via
het netwerk wordt ontvangen of verstuurd. Deze `inkomsten' worden afgetrokken van
de totale exploitatiekosten van de GBA. Het resterende bedrag wordt volgens de ver-
deelsleutel 2:1 betaald door respectievelijk de rijksafnemers en de gemeenten. Bij de
uitwerking van dit theoretische model heeft zich een tweetal problemen voorgedaan.
Ten eerste zijn de kosten die de toekomstige beheersorganisatie zal maken, en de om-
vang van het berichtenverkeer op dat moment niet bekend. Ten tweede is de verwach-
ting dat de kosten en het aantal berichten over de jaren niet constant zijn. De raming
is dat er uiteindelijk 18 miljoen berichten op jaarbasis zullen worden verstuurd. Op ba-
sis van deze aanname zijn de kosten voor de verschillende betrokkenen berekend. Dit
heeft geresulteerd in de volgende bedragen voor de financiering van het berichtenver-
keer en van de beheersorganisatie: een berichtprijs van 72 cent voor niet-rijksafnemers
en derden, een bijdrage van 12 miljoen gulden van de rijksoverheid en 19 cent per in-
woner van gemeenten. Hoewel deze bedragen zijn gebaseerd op ramingen en daarmee
eigenlijk een voorlopig karakter hebben, zijn ze een eigen leven gaan leiden. De ge-
raamde kosten worden door velen beschouwd als detinitief.
3 Een groot deel van de extra benodigde financiële middelen (36,9 miljoen) is noodzake-
lijk voor de continuering van de werkzaamheden van de projectorganisatie. Deze moet
zijn toegerust voor haar taken met betrekking tot de centrale regie van de invoering,
de schouwing en toetsing, de afstemming en de ondersteuning van de gemeenten en de
afnemers. Daarnaast is nog 10,9 miljoen geraamd voor nieuw beleid, zoals opbouw
van een beheersorganisatie voor de GBA, de automatisering van de functie van het
schakelregister en de ondersteunende functies bij de afstemming van afnemersbestan-
den. De financiering van het nieuwe beleid wil de minister regelen door gelden van
zijn eigen begroting te reserveren (Tweede Kamer, 1990-1991: 15-16).
a De gegevens voor de analyse zijn ontleend aan case-studies van het institutionalise-
ringsproces van de GBA bij een aantal gemeenten. Hierbij is afgezien van een uitvoe-
rige beschrijving, `thick description', per gemeente, maar is gekozen voor een meer
generalistische benadering. De case-beschrijvingen zijn opgenomen in reeds eerder ver-
schenen deelrapporten.
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í Deze kwantitatieve gegevens zijn ontleend aan een inhoudsanalyse van plannen die
door gemeenten ter voorbereiding van de implementatie van de GBA zijn gemaakt. Dit
onderzoek is uitgevoerd door studenten die in 1994 de cursus `methoden en technie-
ken' hebben gevolgd. De probleemstelling is: op welke wijze hebben gemeenten zich
op de implementatie van de GBA voorbereid? De onderzoeksopzet van dit beschrij-
vend onderzoek is geweest dat eerst gemeenten op basis van een a-selecte systema-
tische steekproef uit de populatie van Nederlandse gemeenten zijn geselecteerd. Deze
gemeenten zijn vervolgens schriftelijk benaderd met het verzoek het opgestelde plan
van aanpak op te sturen. In totaal hebben 100 van de 160 gemeenten schriftelijk dan
wel telefonisch gereageerd. De verzamelde informatie is verdeeld over vijf groepen
studenten die elk een deelanalyse hebben uitgevoerd. Vervolgens zijn op basis van een
coderingsschema scores toegekend en zijn rechte tellingen en een enkele kruistabel ge-
maakt.
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9 Uitkomsten van het institutionaliseringsproces
9.1 Inleiding
In dit hoofdstuk wordt het institutionaliseringsproces van informatietechnolo-
gie binnen de bevolkingsadministratie vanaf het begin van het computertijd-
perk geanalyseerd. Tevens wordt ingegaan op de uitkomsten van het informa-
tiseringsproces.
Op basis van het perspectief van institutionalisering als verdichtingsproces,
dat in paragraaf 2 aan bod komt, is te stellen dat op een algemeen niveau de
institutionalisering van informatietechnologie binnen de overheid eigenlijk
nauwelijks ter discussie heeft gestaan. Daar staat tegenover dat zich op het
niveau van de institutionalisering van de afzonderlijke informatiesystemen een
groot aantal problemen voordcet. De kern van die problemen is de wijze,
waarop het institutionaliseringsproces van informatietechnologie kan en moet
verlopen. De ontwikkeling van de CPA en van de systemen binnen het
SOAG-samenwerkingsverband lijken aanvankelijk een oplossing, maar op
termijn blijkt er te weinig steun te zijn voor de institutionalisering van elk
van deze systemen. De ontwikkeling van de GBA is een nieuwe aanzet om de
problemen op automatiseringsgebied op te lossen.
Paragraaf 3 staat in het teken van het perspectief van institutionalisering als
objectiveringsproces. In termen van het internaliseringsproces heeft informa-
tietechnologie betekenis gekregen, waarbij de kernbegrippen kwaliteit en
vooral efficiency zijn. Dit betekent overigens niet dat informatietechnologie
binnen de bevolkingsadministratie is geïnstitutionaliseerd. Actoren geven op
uiteenlopende wijzen inwlling aan deze algemene begrippen, hetgeen geens-
zins problematisch is, zolang de tcegekende betekenissen niet tegenstrijdig
zijn en tot controversen leiden. Een andere reden is dat nog een gecombi-
neerd objectiverings- en internaliseringsproces van informatietechnologie
moet plaatsvinden: de technologische mogelijkheden die binnen handbereik
komen, mceten worden omgezet in een systeem dat ook daadwerkelijk wordt
gebruikt.
In paragraaf 4 komen de ontstane controversen aan bod, die voor een belang-
rijk deel zijn toe te schrijven aan het asymmetrisch karakter van de verhou-
dingen tussen de betrokken actoren. In de beginperiode van het computertijd-
perk hebben automatiseerders te weinig, en in een later stadium te veel reke-
ning gehouden met de belangen van de andere actoren.
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In paragraaf 5 wordt de GBA, als resultante van het institutionaliserings-
proces, geplaatst in het kader van de constellatie van actoren die het speci-
fieke karakter van de overheidsorganisatie bepalen. Op basis van het aandeel
van de verschillende actoren wordt nader ingegaan op het specifieke karakter
van de Nederlandse overheid.
9.2 Institutionalisering als verdichtingsproces
Als de gehele periode van de institutionalisering van informatietechnologie
binnen de bevolkingsadministratie wordt overzien dan is te stellen, dat de
noodzaak van de institutionalisering van informatietechnologie zowel bínnen
als buiten de overheid in al die jaren niet ter discussie heeft gestaan. Ook in
het begin van de jaren tachtig, als de de-institutionalisering van het SOAG
zich voltrekt en de CPA uiteindelijk niet institutionaliseert, is de vraag niet
aan de orde of er een institutionaliseringsproces van informatietechnologie
mcet plaatsvinden. De overheid, als resultante van een institutionaliserings-
proces, was en is in relatie tot informatietechnologie geen gesloten bastion.
Dit laat onverlet dat zich in de loop van de tijd een groot aantal problemen
heeft voorgedaan. De kern van die problemen is de wijze, waarop het institu-
tionaliseringsproces mcet verlopen.
De reikwijdte van het institutionaliseringsproces van informatietechnologie
Vrijwel vanaf het begin van het computertijdperk staat de overheid open voor
de ontwikkeling van informatietechnologie. Ook in een later stadium wordt
geen enkele barrière opgeworpen, zoals blijkt bij de GBA en met name de
introductie van netwerktechnologie. Deze openheid is een noodzakelijke,
maar geen voldoende voorwaarde voor de institutionalisering van informatie-
technologie. Een probleem is dat er geen bruikbare informatiesystemen zijn.
Deze mceten nog worden ontwikkeld. Een hiermee samenhangend probleem
is het gebrek aan expertise binnen de overheid. Een van de oplossingen is het
werven van automatiseringsdeskundigen die buiten de overheid ervaring heb-
ben opgedaan, waardoor een nieuwe categorie actoren binnen de overheid
zijn intrede dcet. Met name gemeenten kiezen voor deze optie. Een andere
oplossing is dat een samenwerkingsrelatie met een automatiseringsbedrijf bui-
ten de overheid wordt aangegaan. Een voorbeeld hiervan is de betrokkenheid
van Infonet bij de CPA-ontwikkeling. Het probleem van het gebrek aan ex-
pertise manifesteert zich behalve in de beginperiode van het computertijdperk
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ook in latere stadia van het institutionaliseringsproces van informatietechnolo-
gie, zoals blijkt bij de GBA. Bij de aanvang van dit project zijn er weliswaar
specialisten op deelterreinen, maar niemand overziet het gehele project.
Daarnaast zijn bij de ontwikkeling van zowel het netwerk als de GBA-appli-
caties samenwerkingsrelaties met bedrijven buiten de overheid aangegaan.
Het gebrek aan kennis en vaardigheden is behalve bij de ontwikkeling van
een informatiesysteem ook een probleem bij de introductie en het gebruik van
het GBA-systeem. Zowel de afnemers van bevolkingsgegevens als de ge-
meenten hebben bij de institutionalisering van het GBA-systeem de onder-
steuning van het projectbureau en de systeemleveranciers nodig. In de vol-
gende paragrafen wordt nader op deze problematiek ingegaan. In het kader
van dit perspectief is vooral van belang dat automatiseerders een belangrijke
actor in het institutionaliseringsproces van informatietechnologie zijn gewor-
den.
De basis voor de verschillende institutionaliseringsprocessen van informatie-
technologie binnen de bevolkingsadministratie is gelegd in secundaire ver-
dichtingsprocessen. Zo zijn de ideeën over de automatisering op gemeentelijk
niveau besproken in het overleg tussen automatiseerders van de grote steden
en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG). Het fundament voor
de CPA is in de jaren zestig gelegd als een tweetal commissies zich buigt
over het probleem van de inzet van computertechnologie bij de gegevensuit-
wisseling tussen gemeenten en afnemers van persoonsgegevens. Ook voor de
GBA geldt dat de aanzet voor het institutionaliseringsproces van dit systeem
is gegeven in een secundair verdichtingsproces. Het betreft een departementa-
le werkgrcep binnen het ministerie van Binnenlandse Zaken, die in het begin
van de jaren tachtig is opgericht.
In elk van deze afzonderlijke verdichtingsprocessen wordt de reikwijdte van
een project bepaald. Dit is behalve het technische domein ook het informatie-
kundig domein van de persoonsgegevens. Daarnaast is een specifiek aspect
van de bevolkingsadministratie dat de registratie en opslag van persoonsgege-
vens wettelijk is geregeld. Dit betekent dat het institutionaliseringsproces van
informatietechnologie tot het juridische domein kan worden verbreed, als het
dcel is om de bestaande administratie te vervangen en een nieuwe wet te ont-
wikkelen. Deze verbreding van het institutionaliseringsproces van informatie-
technologie vindt pas plaats bij de ontwikkelíng van de GBA. In de begin-
periode van het computertijdperk wordt voor een meer beperkte opzet geko-
zen. Het dcel is de bestaande administratie te ondersteunen, waardoor de
bestaande wet gehandhaafd kan worden. Een andere beperking is dat alleen
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voor onderdelen van de bevolkingsadministratie een informatiesysteem wordt
ontwikkeld. Op landelijk niveau ligt het accent op de gegevensuitwisseling
tussen de gemeenten en de afnemers van de persoonsgegevens. Door de pro-
blemen over de mogelijke aantasting van de persoonlijke levenssfeer is de
CPA-ontwikkeling alsnog verbreed tot het juridische domein. De gemeenten
richten zich vooral op de opslag, bewerking en verwerking van persoons-
gegevens. Ook in dit geval vindt een verbreding tot het juridische domein
plaats, omdat de gemeentelijke samenwerking wettelijk wordt geregeld.
Een resultaat van de inhoudelijke verbreding is dat het institutionaliserings-
proces van informatietechnologie ook qua actoren een grotere reikwijdte
krijgt. In de loop van de tijd wordt in elk van de afzonderlijke institutionali-
seringsprocessen een netwerk van afhankelijkheidsrelaties tussen actoren op-
gebouwd, waazdoor een meer of minder complexe overleg-infrastructuur ont-
staat. In het geval van de CPA vormt de opgerichte Directie Overheidsorga-
nisatie en Automatisering binnen het ministerie van Binnenlandse Zaken het
middelpunt van de activiteiten. De kern van het netwerk in SOAG-verband is
de samenwerking tussen de (inter-)gemeentelijke automatiseringscentra en
met name die van de grote steden. In de GBA-ontwikkeling staat het in 1985
opgerichte GBA-projectbureau centraal. Deze organisatie mcet de kloof tus-
sen actoren, betrokken bij de ontwikkeling van dit systeem, en de tcekomsti-
ge gebruikers overbruggen.
Behalve het ontstaan van afhankelijkheidsrelaties tussen actoren is een ander
aspect van het verdichtingsproces het willen behouden van de onafhankelijk-
heid. Dit staat prominent op de voorgrond bij de CPA. De enige gewenste
afhankelijkheid is dat gemeenten de persoonsgegevens op basis van de be-
staande wetgeving aanleveren. De inzet van het ministerie van Binnenlandse
Zaken is bij de ontwikkeling van het informatiesysteem niet afhankelijk te
worden van de gemeenten. Het ervaren probleem is dat de automatisering
van de gegevensuitwisseling aanzienlijke vertraging kan oplopen als moet
worden samengewerkt met de gemeenten. In dat geval mcet worden gewacht
tot de laatste gemeente is geautomatiseerd. Voor het ministerie van Binnen-
landse Zaken is de oplossing om onafhankelijk van gemeenten een informa-
tiesysteem te ontwikkelen. Voor de gemeenten en de VNG geldt een omge-
keerde situatie. Zij beschouwen de ontwikkeling van de CPA als een pro-
bleem, omdat de gemeentelijke autonomie op het gebied van de bevolkings-
administratie op het spel staat. Dit leidt tot een controverse die in pazagraaf 4
wordt tcegelicht.
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Ook bij de opzet van het GBA-project is het behoud van onathankelijkheid
een relevant aspect. Dit krijgt zijn neerslag in de taakverdeling, waarbij tce-
komstige gebruikers zoveel mogelijk op basis van eigen inzichten mogen han-
delen. Daarnaast geldt dat het op te richten projectbureau niet te afliankelijk
van het ministerie van Binnenlandse Zaken wil zijn, hetgeen resulteert in het
op afstand plaatsen van het GBA-projectbureau. Het resultaat is dat deze
organisatie alleen verantwoording schuldig is aan de politieke opdrachtgever
dan wel aan zijn ambtelijke plaatsvervanger. Ook bij de ontwikkeling van de
GBA-applicaties en het netwerk speelt het behoud van de onafhankelijkheid
een belangrijke rol. Het projectbureau wil voorkomen dat het afhankelijk
wordt van een van de leveranciers, waardoor andere actoren het idee kunnen
krijgen dat ze worden gepasseerd.
Het ontstaan van afhankelijkheidsrelaties dan wel het zich bewust onafhan-
kelijk opstellen van bepaalde actoren heeft tot resultaat dat elk van de afzon-
derlijke institutionaliseringsprocessen van informatietechnologie een specifie-
ke verdichting van de werkelijkheid is. ` Hierbij zijn twee kanttekeningen te
plaatsen. De eerste kanttekening is dat onder bepaalde omstandigheden spra-
ke is van zowel afhankelijkheid als onafhankelijkheid. Een dergelijke situatie
kan ontstaan, als door problemen in het primaire verdichtingsproces wordt
besloten tot een secundair verdichtingsproces. Er is sprake van een eenduidi-
ge afhankelijkheidsrelatie als een werkgroep wordt ingesteld of een begelei-
dingscommissie wordt benoemd. Zij brengen adviezen uit die al dan niet
worden opgevolgd. De grenzen worden echter minder scherp als een onaf-
hankelijke commissie wordt bencemd. In dat geval wordt de relatie tussen de
betrokkenen complexer. Voorbeelden van een combinatie van afhankelijkheid
en onathankelijkheid in het institutionaliseringsproces van informatietechnolo-
gie binnen de bevolkingsadministratie zijn de commissie Koopmans, die een
advies over de bescherming van de persoonlijke levenssfeer moet uitbrengen,
en de twee contra-expertises in het GBA-project. Een tweede kanttekening is
dat de afhankelijkheidsrelaties niet per definitie wederzijds zijn. Actoren kun-
nen op basis van hun eigen rationele overwegingen betrokken raken bij de
ontwikkeling van een informatiesysteem, zoals blijkt bij de CPA. De actoren
binnen het ministerie van Binnenlandse Zaken veronderstellen aanvankelijk
dat de systeemontwikkeling een interne aangelegenheid van de overheid en
met name de rijksoverheid is. In deze situatie treedt echter een verandering
op als maatschappelijke actoren en de Vereniging van Nederlandse Gemeen-
ten eenzijdig tot actie overgaan. Hierdoor wordt zowel inhoudelijk als qua
actoren de automatisering van de gegevensuitwisseling tussen gemeenten en
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afnemers van persoonsgegevens aanzienlijk verbreed. Een voorbeeld van het
tegendeel is te ontlenen aan de GBA. De grote gemeenten zijn aanvankelijk
niet of nauwelijks bereid om met het GBA-projectbureau samen te werken
ondanks de pogingen van het GBA-projectbureau om deze actoren bij de
GBA te betrekken. In deze situatie treedt een verandering op als de gemeen-
schappelijke ontwikkeling van een bevolkingssysteem door deze gemeenten
problematisch wordt. Vanaf dat moment vormen deze gemeenten geen geslo-
ten, en schijnbaar onneembaar bastion meer en wordt een tcenadering tussen
de afzonderlijke gemeenten en het GBA-projectbureau mogelijk. In de para-
graaf over institutionalisering als ordeningsproces wordt nader ingegaan op
de verhoudingen tussen de actoren en met name de daarmee samenhangende
controversen.
Het verwerven en het behouden van steun
In het kader van het perspectief van institutionalisering als verdichtingspro-
ces, is vooral het verwerven en het behouden van steun van actoren voor een
project van belang. Het institutionaliseringsproces van de CPA illustreert in
negatieve zin dat het oplossen van de technische problemen weliswaar een
noodzakelíjke, maar geen voldcende voorwaarde is. Als het systeem eenmaal
is ontwikkeld, worden de direct betrokkenen bij de CPA met het fundamente-
le probleem geconfronteerd, dat het project geen steun heeft en krijgt. Zij
hebben zich te geïsoleerd opgesteld, en op te beperkte schaal steun gemobili-
seerd. Het institutionaliseringsproces van de SOAG onderstreept dat behalve
het verwerven van steun ook het behoud van de steun van de betrokken ac-
toren een noodzakelijke voorwaarde is. De de-institutionalisering van het
SOAG-samenwerkingsverband is tce te schrijven aan een combinatie van ont-
wikkelingen op technisch gebied en de opstelling van de gemeenten. Door de
voortschrijdende informatisering kunnen gemeenten in eigen beheer tot auto-
matisering overgaan. Sommige gemeenten gríjpen deze kans met beide han-
den aan om op deze wijze minder afhankelijk van het SOAG-samenwerkings-
verband te worden. Andere gemeenten nemen een minder extreme positie in,
omdat zij gemeentelijke samenwerking op automatiseringsgebied niet per de-
finitie afwijzen. Dit laat onverlet dat zij een vergaande samenwerking bij de
ontwikkeling van informatiesystemen niet noodzakelijk achten, hetgeen leidt
tot de de-institutionalisering van het SOAG-samenwerkingsverband.
De ontwikkeling van het GBA-systeem vormt in vergelijking met het institu-
tionaliseringsproces van de CPA en de SOAG een uitzondering op de regel.
In de beginperiode van het project wordt al onderkend dat het verwerven en
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het behouden van de steun van alle betrokkenen noodzakelijke voorwaarden
zijn. Dit resulteert in veelvuldig overleg met actoren buiten de projectorgani-
satie over zowel het concept als de uitvcering van het project. De ervaren
noodzaak van het verwerven van steun reikt zelfs zo ver dat ook actoren
worden benaderd die formeel geen of nog geen aandeel in het project heb-
ben. Een voorbeeld daarvan is dat het concept van de GBA al aan de Tweede
Kamer wordt voorgelegd, terwijl de wet nog moet worden ontwikkeld. Een
ander voorbeeld is het overleg met belangrijke actoren in de projectomge-
ving, zoals de Stichting Waakzaamheid Persoonsregistraties, de VNG en de
gemeenten. Het belang van deze aanpak is dat in het GBA-project op moge-
lijke weerstanden wordt geanticipeerd.
Het verwerven en het behouden van de steun zijn geen eenmalige gebeurte-
nissen. Elke bijstelling van de projectopzet dan wel een nieuw voorstel voor
een bepaald aspect kan onderwerp van overleg met betrokkenen zijn. Daarbij
moet rekening worden gehouden met personele wisselingen die tijdens een
project plaatsvinden. In dit kader is relevant om onderscheid te maken tussen
de verschillende rollen van actoren in het institutionaliseringsproces van een
informatiesysteem en de specifieke invulling van die rollen door bepaalde
personen. De situatie kan ontstaan dat in de loop van de tijd een bepaalde rol
door verschillende personen wordt ingevuld.
Binnen de overheid is door de lange duur van een informatiseringsproject
vooral de tussentijdse verandering van de politieke top, bijvoorbeeld door
verkiezingen, van belang, omdat de politieke bestuurders formeel de verant-
woordelijkheid voor de continuering van een informatiseringsproject hebben.
In dat geval mcet de nieuwe bewindspersoon worden geïnformeerd over de
stand van zaken, mcet veelvuldig worden overlegd en mcet blijken of hij het
project wil steunen.
Voor het verloop van het institutionaliseringsproces van een informatiesys-
teem kunnen ook personele wisselingen in de ambtelijke top cruciaal zijn. In
deze context is de meest ingrijpende verandering het vertrek van de direct
verantwoordelijke directeur binnen het ministerie van Binnenlandse Zaken.
Hij is een voorstander van de CPA, terwijl zijn opvolger een tegengestelde
opvatting is tcegedaan. Door deze personele wisseling neemt de steun voor
de CPA verder af, waardoor het project in een nog groter isolement terecht
komt.
Ook bij de andere institutionaliseringsprocessen van informatiesystemen heb-
ben zich belangrijke personele wisselingen voorgedaan. Zo neemt de VNG na
een verandering in de bestuurlijke top in het institutionaliseringsproces van
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het SOAG-samenwerkingsverband een meer politieke opstelling in. Het resul-
taat is dat de VNG zich steeds kritischer opstelt en het SOAG steeds minder
steunt. Ook bij de GBA-ontwikkeling hebben zich personele wisselingen
voorgedaan, zoals het vertrek van de eerste projectleider en de eerste ambte-
lijke opdrachtgever. Door deze wisselingen komt het institutionaliserings-
proces van een informatiesysteem in een nieuwe fase, waarbij tijdelijk de on-
zekerheden over de tcekomst van het project de boventoon vceren. Voor de
voortgang van een project is wezenlijk dat door personele wisselingen de rol-
len op verschillende manieren kunnen worden ingevuld. Dit betekent dat het
verwerven van steun geen eenmalige gebeurtenis is. De verworven steun
heeft hoogstens een voorwaardelijk karakter.
Tot slot
Resumerend is te stellen dat het institutionaliseringsproces van informatie-
technologie meer is dan een strikt technisch vraagstuk. Een project reikt ver-
der en omvat ook andere domeinen, waardoor ook andere actoren dan techni-
ci bij de ontwikkeling van een informatiesysteem zijn betrokken. Het infor-
matiekundig domein omvat in het geval van de bevolkingsadministratie de
persoonsgegevens, waarbij zowel verschillende organisatieonderdelen van de
overheid als burgers betrokken zijn. Daarnaast is het juridische domein rele-
vant omdat de registratie en opslag van gegevens wettelijk zijn vastgelegd.
Door de discussie over de privacy-bescherming en de ontwikkeling van een
nieuwe wet wordt het institutionaliseringsproces van informatietechnologie
ook een onderwerp in het politieke domein. De wijze, waarop het institutio-
naliseringsproces van informatietechnologie binnen de bevolkingsadministra-
tie is verlopen, is afhankelijk van de technische mogelijkheden, de afbake-
ning van het project en de steun van betrokkenen. De-institutionalisering van
de SOAG en de stagnatie van de CPA illustreren dat het verwerven en het
behouden van de steun van actoren cruciaal is.
9.3 Institutionalisering als objectiveringsproces
De ontwikkeling van informatietechnologie is al in een vrcegtijdig stadium
geïnternaliseerd, waarbij actoren binnen de overheid aan informatietechnolo-
gie ondermeer de betekenis van kwaliteitsverbetering, maar vooral van effi-
ciency tcekennen. Dit betekent geenszins dat informatietechnologie is geïnsti-
tutionaliseerd. Sommige toegekende betekenissen zijn tegenstrijdig en vormen
236
de basis voor een controverse. Daarnaast is het internaliseringsproces slechts
een onderdeel van het institutionaliseringsproces van informatietechnologie.
Een ander onderdeel is het gecombineerde objectiverings- en internaliserings-
proces: het systeem mcet worden ontwikkeld en in gebruik worden genomen.
Daarbij is het opdoen van kennís en ervaring cruciaal. Met name voor de be-
ginperiode van het computertijdperk geldt dat de ervaring ontbreekt en er al-
leen verwachtingen bestaan.
Informatisering, kwaliteitsverbetering en efficiency
In het internaliseringsproces van informatietechnologie zijn kwaliteit en effi-
ciency de kernbegrippen. Kwaliteit, als specifieke betekenis van informatie-
technologie, is vooral in het institutionaliseringsproces van de GBA naar vo-
ren gekomen. In de beginperiode van het computertijdperk is alleen op een
indirecte wijze naar kwaliteit verwezen. De gedachte is dat door de inzet van
informatietechnologie het aantal fouten afneemt ofwel de kwaliteit van de in-
formatievoorziening tceneemt. Deze betekenis van het begrip kwaliteit is in
het institutionaliseringsproces van de GBA weer op de voorgrond gekomen,
als blijkt dat de gemeentelijke bevolkingsbestanden niet betrouwbaar zijn. Het
steekprcefsgewijs testen van de bestanden is het antwoord vanuit het project
om de kwaliteit te verhogen. Daarnaast wordt kwaliteit in combinatie met in-
formatietechnologie geassocieerd met verbetering van het intern en extern
functioneren van de overheid. Daarbij dient te worden aangetekend dat dit
streven vooral een interne overheidsaangelegenheid is. De burger heeft op
geen enkele wijze zijn opvattingen en eventuele onvrede over het overheids-
functioneren kenbaar gemaakt. In het institutionaliseringsproces van de GBA
is de burger alleen eenzijdig door publicaties in plaatselijke bladen geïnfor-
meerd over de automatisering van de bevolkingsadministratie. De rol van de
burger wordt in paragraaf 5 nader tcegelicht.
Een andere betekenis die al in de beginperiode van het computertijdperk aan
informatietechnologie is toegekend, is efficiency, die in relatie tot het gebruik
van informatietechnologie op vier manieren is ingevuld. Deze zijn: personele,
economische, technische en informationele efficiency. Personele efficiency
betekent dat door de inzet van informatietechnologie met hetzelfde aantal
mensen in dezelfde tijd meer werk is te verrichten. Economische efficiency is
dat hetzelfde werk met minder mensen is te verrichten. Technische efficiency
is dat gegevensuitwisseling tussen verschillende systemen mogelijk is. Infor-
mationele efficiency betekent dat gegevens snel, eenvoudig en beter kunnen
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worden opgeslagen, verwerkt, bewerkt en uitgewisseld. Bij deze invulling
van het begrip efficiency is een verdere differentiatie aan te brengen. Afne-
mers van bevolkingsgegevens leggen het accent vooral op het tijdstip waarop
zij over de benodigde gegevens kunnen beschikken. In dat geval kunnen de
gegevens die cliënten verstrekken eerder worden geverifieerd. Gemeenten
benadrukken meer de mogelijkheden op het gebied van opslag en verwerking
van grote hceveelheden gegevens. Een andere invulling van het begrip infor-
mationele efficiency is dat gegevens maar in één bestand behoeven te worden
vastgelegd. Dit is in het institutionaliseringsproces van informatietechnologie
binnen de bevolkingsadministratie van groot belang, omdat op grond van de
wetgeving al een papieren bestand van bevolkingsgegevens bestaat. De opvat-
ting is dat de informationele efficiency tceneemt als het papieren bestand
wordt opgeheven en de bevolkingsgegevens in een geautomatiseerd systeem
worden opgeslagen.
Behalve bij het gebruik van informatietechnologie hebben efficiency-overwe-
gingen ook een rol gespeeld bij de systeemontwikkeling en met name bij de
CPA en het SOAG-samenwerkingsverband. Volgens actoren, participerend in
het SOAG-samenwerkingsverband, is de meest efficiënte wijze van automati-
seren als gemeenten samenwerken en de informatiesystemen parallel worden
ontwikkeld. Hierdoor zou tijd en geld worden bespaard. Bij de ontwikkeling
van de CPA ligt het accent op de factor tijd. De redenering is dat de automa-
tisering van de uitwisseling van persoonsgegevens tussen gemeenten en de
rijksoverheid wordt vertraagd als moet worden gewacht op de gemeentelijke
ontwikkelingen op automatiseringsgebied. In dat geval kan informatietechno-
logie pas worden ingezet, als de laatste gemeente is geautomatiseerd. Deze
efficiency-overweging heeft ertce bijgedragen dat het ministerie van Binnen-
landse Zaken een eigen weg is ingeslagen, hetgeen leidt tot de ontwikkeling
van de CPA. In het institutionaliseringsproces van de GBA spelen bij de sys-
teemontwikkeling dergelijke efficiency-overwegingen een minder prominente
rol, omdat de projectorganisatie meer waarde hecht aan de realisering van
een kwalitatief goed informatiesysteem.
Resumerend is te stellen dat de begrippen kwaliteit en efficiency op uiteen-
lopende manieren zijn ingevuld. Dit is voor het institutionaliseringsproces
van een informatiesysteem niet bezwaarlijk tenzij de specifieke invullingen te-
genstrijdig zijn. In dat geval is de basis voor een controverse gelegd, hetgeen
in de volgende paragraaf wordt toegelicht.
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Kennis, positieve en negatieve ervaringen
Als een internaliseringsproces van informatietechnologie plaatsvindt, betekent
dat geenszins dat de technologie een objectief gegeven is. Een informatiesys-
teem is pas giinstitutionaliseerd als een systeem is ontwikkeld en het gebruik
van dit systeem een onderdeel van de routine is geworden. Voor het gecom-
bineerde objectiverings- en internaliseringsproces van informatietechnologie
binnen de bevolkingsadministratie is de toetreding van een nieuwe categorie
actoren, de automatiseerders, een belangrijke gebeurtenis. Zij zijn de deskun-
digen die op uitvceringsniveau de verantwoordelijkheid krijgen voor de ont-
wikkeling van informatiesystemen. Daarnaast leveren zij een wezenlijke bij-
drage aan de ontwikkeling van de concepten die richtinggevend zijn voor het
institutionaliseringsproces van informatietechnologie. Dit geldt voor zowel
het SOAG-samenwerkingsverband als de CPA en de GBA. Hierbij moet wor-
den aangetekend dat een concept slechts een aanzet tot de institutionalisering
van een informatiesysteem is. Of de verwachtingen, die in een concept beslo-
ten zijn, ook realiteit worden, mcet nog blijken.
In het kader van het perspectief van institutionalisering als objectiverings-
proces zijn twee aspecten van belang. Het eerste aspect is of de verwachtin-
gen van de betrokken actoren overeenkomen. Als de verschillende institutio-
naliseringsprocessen van informatietechnologie worden vergeleken, dan zijn
verschillen qua verwachtingen te onderkennen. Het SOAG-concept getuigt
van een groot optimisme over de mogelijkheden van informatietechnologie.
De opvatting leeft dat in een relatief kort tijdsbestek de gehele informatie-
voorziening van alle gemeenten is te automatiseren. Het CPA-concept ken-
merkt zich daarentegen door een meer pessimistische visie op de capaciteiten
van gemeenten op automatiseringsgebied. Bij de direct betrokkenen bestaat er
geen enkel geloof in de mogelijkheid dat alle gemeenten op korte termijn zul-
len automatiseren. Deze inschatting ligt ten grondslag aan de keuze om een
systeem te ontwikkelen waarbij weinig of geen afhankelijkheid van gemeen-
ten kan ontstaan. Daarentegen is het vertrouwen binnen het ministerie in de
CPA-ontwikkeling lange tijd groot geweest. De verwachtingen omtrent de
GBA kenmerken zich door een combinatie van optimisme en scepsis. Het
laatste geldt met name voor actoren buiten de projectorganisatie. Dit betekent
voor de GBA-projectorganisatie dat zij veel tijd en energie mcet investeren in
het overtuigen van deze actoren. In het project zijn afhankelijk van de om-
standigheden de `gemcedstcestanden' geloof dan wel twijfel.
Een ander verschil qua verwachtingen is of de actoren de mogelijke uitkom-
sten positief of negatief inschatten. Met name in het institutionaliserings-
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proces van de CPA blijkt dat de verwachtingspatronen van de actoren sterk
uiteen kunnen lopen. De actoren buiten de projectorganisatie verwachten dat
de ontwikkeling van de CPA leidt tot een aantasting van de persoonlijke
levenssfeer van de burger en de gemeentelijke autonomie. Degenen die direct
betrokken zijn bij de ontwikkeling van de CPA, zijn een andere mening tce-
gedaan. Het resultaat is een polarisatie van standpunten, hetgeen in de vol-
gende paragraaf nader wordt besproken.
Een tweede aspect, dat doorslaggevend is voor de institutionalisering van een
informatiesysteem, is dat de praktijk moet uitwijzen of een systeem daad-
werkelijk is te ontwikkelen, en uiteindelijk in gebruik wordt genomen. Hier-
over bestaat in aanvang onzekerheid. De ontwikkeling van een informatiesys-
teem is te karakteriseren als een zcektocht, waarbij prcefondervindelijk op
basis van positieve en negatieve ervaringen meer inzicht wordt verkregen.
Hierbij vervullen evaluaties een specifieke rol, omdat deze de mogelijkheid
bieden om de eerste ervaringen met een systeem op te doen en de oorspron-
kelijke verwachtingen te tcetsen. Door een evaluatie is op een gesystemati-
seerde wijze informatie te verzamelen over het functioneren van een ontwik-
keld systeem. Daarbij kennen actoren een meerwaarde toe aan evaluaties uit-
gevcerd door onathankelijke deskundigen: hun bevindingen trekken andere
actoren minder snel in twijfel.
In grote lijnen is te stellen dat op de ingeslagen weg wordt doorgegaan als de
opgedane ervaringen positief zijn. Negatieve ervaringen leiden op korte of
lange termijn tot een bijstelling, die in vergelijking met de oorspronkelijke
opzet meer of minder fundamenteel is. In het meest extreme geval vindt een
de-institutionaliseringsproces plaats, zoals in het geval van het SOAG-samen-
werkingsverband. De oorspronkelijk verwachting dat informatiesystemen
voor de verschillende onderdelen van de gemeentelijke informatievoorziening
zijn te ontwikkelen, blijkt uiteindelijk niet reëel te zijn. De aanvankelijk
hooggespannen verwachtingen worden op basis van de opgedane ervaringen
bijgesteld en het geloof in de slaagkans van het ontwikkelde plan neemt af.
Ook in het institutionaliseringsproces van de GBA zijn de opgedane ervarin-
gen van doorslaggevende betekenis. Daarbij speelt de gehele voorgeschiede-
nis, de de-institutionalisering van het SOAG en vooral de stagnatie van de
institutionalisering van de CPA, een grote rol. Zo worden binnen de project-
organisatie centralisme en bemceienis met de gemeentelijke automatisering
uitermate negatief gewaardeerd. De opgedane positieve ervaringen met name
in de verschillende evaluaties, zoals de praktijkprcef en de contra-expertise
hebben het bewijs geleverd dat de GBA haalbaar is. Dit is van belang ge-
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weest om de sceptici buiten de GBA-projectorganisatie te overtuigen van de
haalbaazheid van de GBA. Negatieve ervazingen hebben er toe bijgedragen
dat de oorspronkelijke verwachtingen zijn bijgesteld. Zo blijken veel gemeen-
ten en afnemers van bevolkingsgegevens niet in staat om zelfstandig de insti-
tutionalisering van de GBA binnen hun eigen organisatie te realiseren. Ande-
re bijgestelde verwachtingen zijn het moment, waarop het project is afge-
rond, en de kosten voor de realisering van het project. In dit kader is te stel-
len dat de verwachtingen over de GBA te hooggespannen zijn geweest. Dit
geldt ook voor het institutionaliseringsproces van zowel het SOAG-samen-
werkingsverband als de CPA. Hierbij moet worden opgemerkt dat het bijstel-
len van de verwachtingen meer is dan alleen het aanpassen van de planning
en het verstrekken van extra financiële middelen. Als verwachtingen van
actoren op termijn niet reëel blijken te zijn, kan dat vergaande implicaties
hebben voor het institutionaliseringsproces van het desbetreffende informatie-
systeem. De kans bestaat dat actoren hun vertrouwen in de slaagkans van een
project verliezen of een meer sceptische houding aannemen, waardoor de
voortgang en continuïteit van een project in gevaaz komt.
In het institutionaliseringsproces van informatietechnologie manifesteert het
gebrek aan kennis en ervazing zich behalve op het strikt technische domein
ook op andere domeinen. Zo is op juridisch gebied geen enkele ervaring met
de gelijktijdige ontwikkeling van een wet en een informatiesysteem. In het
institutionaliseringsproces van de CPA worden juristen voor de eerste keer
met dit probleem geconfronteerd. De opgedane ervaringen zijn later weer
aangewend in het GBA-project, waazbij de vervanging van de bestaande wet
door een nieuwe wet een complicerende factor is. Daarbij is de hoogste norm
dat slechts één wet van kracht mag zijn. Dit heeft veel problemen opgeleverd
bij de implementatie van de GBA, omdat vanuit de technologie bezien de
voorkeur aan een geleidelijke invoering van het GBA-informatiesysteem
wordt gegeven boven een zogenaamd `big bang'-scenario.
Ook voor de tcekomstige gebruikers geldt dat zij onvoldcende kennis en er-
vazing hebben op automatiseringsgebied. Dit is van belang voor zowel het
gebruik als de ontwikkeling van een informatiesysteem, omdat actoren in de
beginperiode geen gearticuleerde vraag hebben betreffende het gewenste rype
systeem. Zij mceten vertrouwen op de expertise van de automatiseerders. In
een later stadium, als de GBA wordt ontwikkeld, beschikken de gebruikers
over meer kennis en ervazing, maar deze is nog steeds onvoldcende zoals
blijkt tijdens het institutionaliseringsproces van het GBA-systeem en in het
bijzonder de conversie van de persoonsgegevens. Dit uit zich in onzekerhe-
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den over de wijze waarop de conversie, het invceren van de persoonsgege-
vens in het GBA-systeem, mcet worden uitgevcerd. Dit wordt versterkt door
de consequenties die een verkeerde conversie kan hebben. Een kleine fout
kan vergaande gevolgen hebben voor de kwaliteit van het bestand, waarbij
vooral grote gemeenten enorme risico's lopen. De onzekerheid neemt tce als
wordt besloten om elk gemeentelijk bestand steekprcefsgewijs te testen.
Op basis van opgedane ervaringen blijkt het continue vergelijken van de ge-
converteerde gegevens met de originele persoonskaart gcede resultaten op te
leveren: fouten zijn eerder op te sporen èn eerder te corrigeren. Daarnaast
blijkt een gefaseerde aanpak van de conversie in combinatie met tussentijdse
evaluaties succesvol te zijn. Als zich bij de verwerking van de meest gecom-
pliceerde gevallen geen problemen voordcen, is de verwachting dat de meer
eenvoudige persoonsgegevens hoogstwaarschijnlijk ook geen problemen ople-
veren.
Bij het gebruik van het GBA-systeem is een belangrijk facet van het gecom-
bineerde objectiverings- en internaliseringsproces dat actoren eerst op kleine
schaal ervaringen kunnen opdcen. Dit is mogelijk omdat aanvankelijk maar
een klein aantal gemeenten en afnemers op het netwerk is aangesloten. Een
complicerende factor voor afnemers van persoonsgegevens is dat zij nog geen
inzicht hebben in de betekenis van de geautomatiseerde uitwisseling van per-
soonsgegevens voor de eigen organisatie. Bij de ontwikkeling van de appli-
catie en op basis van de eerste ervaringen in het gebruik wordt meer kennis
opgedaan. Deze wordt weer aangewend om het institutionaliseringsproces van
de GBA binnen de organisatie vorm te geven.
Tot slot
Resumerend is te stellen dat op een algemeen niveau een positieve betekenis
aan de technologische ontwikkeling van informatietechnologie is toegekend.
Op een lager abstractieniveau is jarenlang de wijze, waarop het institutionali-
seringsproces van informatietechnologie binnen de bevolkingsadministratie
moet of kan verlopen, onderwerp van discussie geweest. De gewenste resul-
taten blijven uit, hetgeen leidt tot de de-institutionalisering van het SOAG-
samenwerkingsverband en de stagnatie van het institutionaliseringsproces van
de CPA. De institutionalisering van de GBA betekent dat een gehele nieuwe
weg wordt ingeslagen. De stand van zaken op dit moment is dat de meeste
gebruikers al enige routine in het gebruik van dit systeem hebben. Daar staat
tegenover dat de institutionalisering van de GBA haar eindfase nog niet heeft
bereikt. Hierbij is een belangrijk achtergrondgegeven dat door de technolo-
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gische ontwikkeling van informatietechnologie nog steeds nieuwe technische
mogelijkheden binnen handbereik komen. In dit kader is te stellen dat de ver-
wachtingen nog bijna even hooggespannen zijn als in de beginperiode van het
computertijdperk. A1 meer dan dertig jaar is informatietechnologie de techno-
logie van de tcekomst. Een verschil is dat in de loop der tijd ervaringen zijn
opgedaan. Een andere verschil is dat het fenomeen van de voortschrijdende
informatisering op een algemeen niveau is geïnternaliseerd.
9.4 Institutionalisering als ordeningsproces
Zowel binnen als buiten de overheid bestaan geen weerstanden tegen de ont-
wikkeling van informatietechnologie. Op basis van deze constatering is te
stellen dat de technologische ontwikkeling geen dwingend karakter heeft. Dit
laat onverlet dat in elk van de afzonderlijke institutionaliseringsprocessen van
informatietechnologie binnen de bevolkingsadministratie controversen zijn
ontstaan. Dit is vooral tce te schrijven aan het asymmetrische karakter van de
verhoudingen tussen de betrokken actoren, waarbij of de automatiseerders of
de belanghebbende actoren een dominante rol spelen.
Institutionalisering van informatietechnologie en controversen
In de beginperiode van het computertijdperk hebben alle betrokken actoren
binnen de overheid een grote mate van keuzevrijheid. Tegelijkertijd zijn hun
handelingsalternatieven beperkt omdat de expertise ontbreekt om informatie-
systemen te ontwikkelen en te gebruiken. Door de komst van de automati-
seerders treedt een verandering in deze situatie op. Het directe gevolg voor
de automatiseerders is dat zij zowel op rijksniveau als bij gemeenten een be-
langrijke positie verwerven. Behalve de verantwoordelijkheid voor de reali-
sering van een informatiesysteem op uitvceringsniveau leveren zij ook een
belangrijke bijdrage aan de ontwikkelingen van concepten, zoals de SOAG en
de CPA. Deze concepten zijn lange tijd richtinggevend voor het institutionali-
seringsproces van de afzonderlijke informatiesystemen.
Vanuit een professionele invalshcek is de stelling, en het geloof, dat andere
opties geen redelijke alternatieven vormen. Ontdaan van alle franje hebben
actoren binnen en buiten de overheid de keuze tussen acceptatie en afwijzing
van de ingeslagen weg. In het geval van de institutionalisering van de CPA
geldt dat velen niet instemmen met het gekozen concept. Burgers brengen het
aspect in dat de CPA kan leiden tot misbruik van persoonsgegevens, hetgeen
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wordt ervaren als een bedreiging van de persoonlijke levenssfeer. Dit speci-
fieke belang van burgers hebben automatiseerders onvoldcende onderkend.
Zij deiiniëren mogelijk misbruik van gegevens eerder als een beveiligings-
probleem: onbevcegden mogen geen tcegang tot de gegevens hebben. De
politiek besteedt in tegenstelling tot de automatiseerders veel aandacht aan het
probleem van privacy met als resultaat een politisering van de CPA. De poli-
tieke actoren willen een wet, waarin de normen voor het gebruik van de CPA
worden vastgelegd. Op deze wijze mcet worden voorkomen dat persoons-
gegevens worden misbruikt. Hierbij dient te worden opgemerkt dat ondanks
de wetgeving zowel politici als burgers het mogelijke misbruik van persoons-
gegevens door de inzet van de CPA niet uitsluiten. Bovendien geldt voor bur-
gers dat zij enig wantrouwen ten opzichte van de overheid hebben. Dit blijkt
ook uit de weerstanden tegen de volkstelling, die de directe aanleiding voor
de privacy-discussie is.
Voor gemeenten en met name de VNG is de bedreiging van de persoonlijke
levenssfeer van burgers een van de redenen om de institutionalisering van de
CPA af te wijzen. Een andere reden is dat zij het beoogde dcel niet onder-
schrijven, waarbij de controverse zich toespitst op de betekenis van de CPA
en met name van de informationele efficiency die kan worden gerealiseerd.
Het ministerie van Binnenlandse Zaken accentueert vooral de snelheid waar-
mee persoonsgegevens tussen gemeenten en de afnemers van persoonsgege-
vens op het rijksniveau kunnen worden uitgewisseld. De gemeenten en de
VNG benadrukken de efficiency van het opslaan van gegevens in één be-
stand. Het standpunt is dat de CPA tot een afname van de informationele
efficiency leidt omdat naast het bestaande papieren bestand ook nog een ge-
automatíseerd bestand van persoonsgegevens wordt ontwikkeld. De contro-
verse reikt echter verder, omdat de vrees bestaat dat door de CPA de ge-
meentelijke autonomie wordt aangetast. Dit wordt ervaren als een bedreiging
van de positie van gemeenten binnen de Nederlandse overheid.
Voor de uitkomst van het institutionaliseringsproces van de CPA als orde-
ningsproces is een belangríjke ontwikkeling dat binnen het ministerie van
Binnenlandse Zaken de verhoudingen veranderen. Hierdoor neemt binnen het
departement de weerstand tegen de CPA tce en is er meer steun voor een
decentrale opzet van de automatisering van de bevolkingsadministratie. Op
basis van de ontstane controversen is te concluderen dat in het institutionali-
seringsproces van de CPA onvoldcende rekening is gehouden met de belang-
hebbenden, bijvoorbeeld burgers en gemeenten. Zij hebben tegen de CPA ge-
ageerd, omdat zij de ontwikkeling van dit systeem ervaren als een bedreiging
van de bestaande verhoudingen.
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In het geval van de institutionalisering van de SOAG is op basis van het aan-
tal tcegetreden gemeenten te stellen dat de acceptatie van deze organisatie
groot is. Het ontwikkelde concept van gemeentelijke samenwerking op auto-
matiseringsgebied lijkt de oplossing om in een kort tijdsbestek en tegen rela-
tief lage kosten over de benodigde informatiesystemen te beschikken. Daar
staat tegenover dat de afzonderlijke gemeenten geen keuzevrijheid hebben.
Aansluiting bij de SOAG is in feite de enige mogelijkheid om te automatise-
ren. De optie om zelfstandig te automatiseren is weinig reëel vanwege de
hoge kosten van aanschaf en gebruik van informatietechnologie. Daarbij is de
keuzevrijheid van gemeenten die in een later stadium toetreden verder inge-
perkt omdat zij geen substantiële inbreng hebben in de richting waarin het
institutionaliseringsproces van informatietechnologie op gemeentelijk niveau
zich ontwikkelt. Deze is al vastgelegd door de automatiseringsdeskundigen
van de grote gemeenten, die het SOAG-concept hebben geformuleerd. Deze
vergaande afhankelijkheid van de SOAG in combinatie met het beperkte aan-
tal handelingsalternatieven betekent voor de toegetreden gemeenten dat hun
opstelling enigszins ambivalent is. De onderlinge verhoudingen verslechteren
als de praktijk complexer blijkt te zijn dan aanvankelijk is voorzien. Boven-
dien verloopt de ontwikkeling van de diverse informatiesystemen niet naar
wens. Het resultaat is dat in de loop van de tijd de actoren zich steeds meer
bewust worden van het asymmetrische karakter van de relaties binnen het
SOAG-samenwerkingsverband. In de ontstane verhoudingen treedt aan het
eind van de jaren zeventig een verschuiving op omdat gemeenten door de
voortschrijdende technologische ontwikkeling de mogelijkheid krijgen om als-
nog zelfstandig te automatiseren. Deze optie wordt aangegrepen om minder
afhankelijk van het SOAG te worden, hetgeen is te kwalificeren als vermij-
dingsgedrag van de betrokken gemeenten. Daarnaast is te stellen dat het
SOAG-concept onvoldoende aansluit bij de praktijk.
Een belangrijk aspect van de acceptatie van de GBA is dat bij de opzet reke-
ning is gehouden met de belangen van de verschillende actoren, zoals de be-
scherming van de persoonlijke levenssfeer, de gemeentelijke autonomie en de
wensen die in de Tweede Kamer bestaan. Het streven in het institutionalise-
ringsproces van de GBA is te voorkomen dat betrokkenen de ontwikkeling
van dit informatiesysteem als dwingend ervaren. Aspecten van het GBA-sys-
teem die tot het domein van het tcekomstig gebruik behoren, worden zoveel
mogelijk buiten de projectopdracht gehouden. Zo wordt de ontwikkeling van
de applicaties overgelaten aan de gemeenten en de markt. Daarnaast wordt
een strikte scheiding gehanteerd tussen het tcekomstige technische systeem-
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beheer waarvoor de minister de verantwoordelijkheid krijgt, en het informa-
tiebeheer dat de bevoegdheid van de betrokken gemeenten en afnemers blijft.
Uitzonderingen vormen de ontwikkeling van het netwerk, de wet en de sa-
menstelling van het gegevenspakket. Bij deze laatste twee aspecten moet wor-
den aangetekend dat bij de GBA geen fundamentele verandering van de be-
staande bevolkingsadministratie wordt nagestreefd. Het dcel is `slechts' de
technische orde te veranderen. In dit opzicht is de projectopzet geslaagd, om-
dat de weerstanden tegen de GBA gering zijn. Het probleem is echter dat
door de gekozen opzet de institutionalisering van de GBA in gevaar komt.
De strikte scheiding tussen de ontwikkeling en het gebruik van het GBA-sys-
teem lijkt niet tot het gewenste resultaat te leiden. Op basis van de contra-
expertises in combinatie met een herbezinning op de projectopzet wordt de
oorspronkelijke kcers verlaten. Het GBA-projectbureau krijgt steeds meer
verantwoordelijkheden om de toekomstige gebruikers te ondersteunen.
Een controverse die in elk van de afzonderlijke institutionaliseringsprocessen
van een informatiesysteem terugkeert, is de financiering. Daarbij is een ge-
meenschappelijk element, dat voor de betrokkenen de financiering meer is
dan een economisch vraagstuk. In de SOAG- en de GBA-ontwikkeling is de
verdeling van de kosten vooral een allocatie-probleem. Een terugkerende
vraag is: Hoeveel draagt elke actor bij aan de totale kosten? Ook voor de
controverse over de omvang van de benodigde investering geldt dat de finan-
ciering meer is dan een economisch vraagstuk.
Het meest duidelijke voorbeeld is de kosten-discussie over de CPA. De inzet
van het conflict is in feite de richting waarin het institutionaliseringsproces
van informatietechnologie zich moet ontwikkelen. Voor de tegenstanders van
de CPA zijn de benodigde investeringen een van de argumenten om voor de
ontwikkeling van een ander systeem te pleiten. In het geval van de SOAG is
financiering een van de doorslaggevende redenen om een specifieke richting
in te slaan. De voorkeur wordt gegeven aan gemeentelijke samenwerking op
automatiseringsgebied, omdat het zelfstandig ontwikkelen van systemen te
duur is.
De financiering van de GBA wordt gepolitiseerd omdat meningsverschillen
bestaan over de besparingen die de gemeenten kunnen realiseren. De stelling
van de minister van Binnenlandse Zaken is dat er inverdien-effecten optre-
den, terwijl de VNG om uiteenlopende redenen vraagtekens bij deze bewe-
ring plaatst. Een laatste controverse over de financiering ontstaat als de oor-
spronkelijke begroting wordt overschreden. In dat geval wordt de discussie
vooral een allocatie-vraagstuk: Hceveel draagt elke actor bij aan de extra
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kosten die mceten worden gemaakt? Dit probleem, dat zich bij zowel de
SOAG als de GBA heeft voorgedaan, benadrukt dat financiering bij de aan-
vang van een project een belangrijk aandachtspunt is. Tegelijkertijd zijn
vraagtekens te plaatsen bij de mogelijkheden om de werkelijke kosten op
voorhand in te schatten.
Geclausuleerde keuzevrijheid
De wijze, waarop het institutionaliseringsproces van informatietechnologie
binnen de bevolkingsadministratie als ordeningsproces is verlopen, is niet al-
leen tce te schrijven aan de technologische mogelijkheden die binnen hand-
bereik zijn gekomen. Zeker voor de beginperiode van het computertijdperk is
een belangrijk aspect dat de technische mogelijkheden beperkt zijn. Hierdoor
zijn de handelingsalternatieven van de automatiseerders geclausuleerd, het-
geen wordt versterkt door de geldende omstandigheden op dat moment, zoals
gebrek aan expertise, hoge kosten en het ontbreken van een infrastructuur. In
die periode is de concentratie van de beschikbare middelen de meest voor de
hand liggende keuze. Pas in een later stadium zijn de technische mogelijkhe-
den uitgebreid, waardoor automatiseerders in principe meer vrijheid hebben.
Een ander belangrijk aspect is de verhouding tussen de betrokkenen. De ont-
stane controversen zijn eerder tce te schrijven aan het asymmetrische karak-
ter van de relatie tussen automatiseerders en andere belanghebbenden dan aan
de voortschrijdende informatisering. Een uitzondering lijkt de periode rond
de jaren tachtig te zijn als de CPA niet institutionaliseert en het SOAG de-
institutionaliseert. De introductie van netwerktechnologie, die een belangrijk
onderdeel van de GBA is, is op te vatten als het einde van het `main-frame'-
tijdperk. Deze weergave is echter te ongenuanceerd. Ideeën over een decen-
trale opzet van de automatisering van de bevolkingsadministratie zijn al in de
jaren zestig en zeventig ontwikkeld. Daarnaast is bij zowel de CPA- als de
SOAG-ontwikkeling al rekening gehouden met de nieuwe technische moge-
lijkheden die binnen handbereik zijn gekomen. In het geval van de CPA geldt
dat is geëxperimenteerd met gekoppelde mini-computers. Dit staat haaks op
het beeld in de omgeving van het ministerie van Binnenlandse Zaken dat de
CPA de ontwikkeling van een grote main-frame computer omhelst. Dit beeld
kan worden gehandhaafd, omdat geen van de partijen de intentie heeft om
nader tot elkaar te komen. Bovendien heeft de ontwikkeling van een centrale
rijksdienst op zijn minst de schijn van centralisatie tegen. Ook in het geval
van het SOAG-samenwerkingsverband geldt dat de mogelijkheden van de-
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centrale gegevensverwerking worden onderzocht en zoveel mogelijk worden
tcegepast.
De de-institutionalisering van het SOAG en de stagnatie van de institutionali-
sering van de CPA in het begin van de jaren tachtig zijn vooral te kwalifice-
ren als discontinuïteiten in organisatorisch-bestuurlijk opzicht. Dit is te her-
leiden tot de verhouding tussen automatiseerders en de andere belanghebben-
den, waarbij steeds een andere categorie actoren een dominante rol vervult.
Aanvankelijk hebben de automatiseerders een belangrijke stempel op het
institutionaliseringsproces gedrukt. Hun positie wordt versterkt omdat actoren
die willen automatiseren weinig of geen ideeën hebben over de wijze waarop
dat proces mcet plaatsvinden. Automatiseringsdeskundigen schrijven op dat
moment op basis van hun professionele inzichten de wet voor, waarbij de be-
schikbare technische mogelijkheden doorslaggevend zijn bij de opzet en uit-
voering van een automatiseringsproject. Elk van de ontwikkelde concepten,
zoals de SOAG en de CPA, wordt beschouwd als de beste, maar ook als de
enige optie. Mogelijke alternatieven worden vanwege efficiency-overwegin-
gen afgewezen. Als in de loop van de tijd nieuwe technische mogelijkheden
binnen handbereik komen, wordt het in ontwikkeling zijnde systeem aange-
past, maar het gehanteerde concept blijft intact. De betrokken actoren nemen
echter geen gencegen met hun rol en eisen een grotere inbreng. De contro-
versen die leiden tot de stagnatie van het institutionaliseringsproces van de
CPA en de de-institutionalisering van het SOAG, zijn weer te geven als bot-
singen tussen experts en belanghebbenden.
In het institutionaliseringsproces van de GBA zijn de rollen omgedraaid en
hebben de belanghebbenden aanvankelijk een dominante rol. Hierdoor zijn de
handelingsalternatieven van de automatiseerders wederom geclausuleerd,
waarbij het verschil met de beginperiode is dat de belanghebbenden de han-
delingsvrijheid inperken. Op het moment waarop de implementatie van de
GBA een actueel probleem wordt, treedt weer een verschuiving in de verhou-
dingen op. Automatiseerders krijgen een grotere inbreng, omdat hun exper-
tise onontbeerlijk is om de institutionalisering van de GBA te laten slagen.
Een vergaande uitbreiding van bevcegdheden van het GBA-projectbureau
vindt plaats als gemeenten worden verplicht om de kwaliteit van hun bestand
te laten testen. Als deze tcets niet succesvol wordt afgesloten, is de sanctie
dat de desbetreffende gemeente niet op het netwerk wordt aangesloten. Een
andere uiting van de gewijzigde verhoudingen is dat het ministerie van
Binnenlandse Zaken in de persoon van de minister meer bevoegdheden in het
tcekomstig beheer wil.
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Resumerend is te stellen dat de relatie tussen automatiseerders en de be-
langhebbenden vanaf de beginperiode van het computertijd asymmetrisch is.
Een ander kenmerk is dat steeds een andere categorie actoren voor een korte
tijd een dominante rol vervult. Daarbij moet de kanttekening worden gemaakt
dat de automatiseerders geen homogene grcep vormen. De uitgangssituatie is
dat elk van de onderdelen binnen het openbaar bestuur, dat wil automatise-
ren, zijn eigen automatiseringsdeskundigen heeft aangesteld. Het resultaat is
dat de institutionaliseringsprocessen van informatietechnologie binnen de be-
volkingsadministratie zich onafhankelijk van elkaar voltrekken. Als vergaan-
de samenwerking tussen automatiseerders tot stand is gekomen, dan is dat
pas in een later stadium gebeurd. Een andere uiting van het feit dat automati-
seerders geen homogene grcep vormen, is de controverse binnen het ministe-
rie van Binnenlandse Zaken over de CPA. Deze ontstaat als in het begin van
de jaren tachtig een personele wisseling op directieniveau plaatsvindt en een
alternatief voorstel voor de CPA binnen het departement wordt ontwikkeld.
Vanaf dat moment vindt binnen het departement een richtingenstrijd tussen
automatiseerders plaats. De inzet van het conflict is of de automatisering van
de bevolkingsadministratie een decentrale dan wel een centrale opzet moet
krijgen. Een minder extreme uiting van de verschillen tussen automatiseer-
ders is dat zij verschillende rollen vervullen. Een automatiseerder is zowel
een expert als een belanghebbende uitvcerder van een project. Meestal zijn
deze rollen in één persoon verenigd, maar er zijn uitzonderingen, zoals bij de
contra-expertises in de GBA. In dat geval treedt een automatiseerder op, als
expert, die de haalbaarheid van een project beoordeelt, terwijl een ander
automatiseerder, als uitvcerder, wordt geconfronteerd met de resultaten en de
eventueel door te vceren veranderingen. In deze context zijn de belangen van
de betrokken automatiseerders tegengesteld.
Tot slot
Op basis van het perspectief van institutionalisering als ordeningsproces is te
stellen dat de ontstane controversen eerder samenhangen met het asymme-
trische karakter van de relatie tussen automatiseerders en de andere actoren
dan met het specifieke karakter van de technologische ontwikkeling. Als de
gehele periode wordt overzien, dan is de ontwikkeling in de onderlinge ver-
houdingen te karakteriseren als een golfbeweging, waarbij steeds een van de
partijen een te dominante positie inneemt. Dit levert uiteindelijk niet het
gewenste resultaat op, in de zin dat bepaalde opvattingen of handelswijzen
dwingend kunnen worden opgelegd. De institutionalisering van een informa-
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tiesysteem, waarbij meerdere belanghebbenden zijn betrokken en geen van de
actoren een dominante rol verwlt of kan vervullen, vereist dat actoren bereid
zijn om te onderhandelen en compromissen te sluiten.
9.5 De overheid als context van het institutionaliseringsproces
De GBA, als resultante van het institutionaliseringsproces van informatietech-
nologie binnen de bevolkingsadministratie, wordt in deze paragraaf geplaatst
in het kader van de constellatie van actoren, die het specifieke karakter van
de Nederlandse overheid bepalen. In algemene zin is te concluderen dat de
institutionalisering van informatietechnologie binnen de bevolkingsadministra-
tie vooral een aangelegenheid van actoren binnen het openbaar bestuur is, zo-
als gemeenten en departementen. Andere actoren, zoals politici en burgers,
hebben een relatief marginale rol verwld. Een specifiek kenmerk van de ver-
schillende onderdelen binnen het openbaar bestuur is dat ze een grote mate
van autonomie kennen. Dit is bepalend geweest voor de wijze, waarop het
institutionaliseringsproces van informatietechnologie binnen de bevolkingsad-
ministratie is verlopen.
De burger in beeld
De institutionalisering van informatietechnologie heeft zich aanvankelijk bui-
ten het gezichtsveld van de burger voltrokken. De burger krijgt een aandeel
op het moment dat hij in de rol van informatieverstrekker ageert tegen de
volkstelling in het begin van de jaren zeventig en tegen de CPA. Een resul-
taat is dat maatschappelijke actoren zich organiseren. Vanuit een bestuurs-
kundige invalshcek is relevant dat de mogelijke aantasting van de persoonlij-
ke levenssfeer een onderwerp op de politiek-bestuurlijke agenda is geworden,
omdat actoren binnen de overheid de ernst van het probleem onderkennen.
Dit beperkt zich aanvankelijk tot de actoren in het politieke en het juridische
domein. In deze situatie treedt een verandering op als bij de opzet van het
GBA-project ook actoren binnen de ambtelijke organisatie de noodzaak van
een privacy-regeling onderschrijven. Vanaf dat moment krijgen burgers en
met name de Stichting Waakzaamheid Persoonsregistratie ook tcegang tot het
ambtelijk apparaat en de GBA-projectorganisatie in het bijzonder. In dat ka-
der hebben betrokkenen veelvuldig overleg gevcerd. Daarnaast heeft een ver-
tegenwoordiger van deze stichting, als belanghebbende, zitting genomen in
een adviesorgaan. Het resultaat is dat de burger in de rol van informatie-
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verstrekker een inbreng in het institutionaliseringsproces van informatietech-
nologie binnen de bevolkingsadministratie heeft.
Behalve de rol van informatieverstrekker zijn aan de burger twee andere rol-
len tcebedeeld. De eerste rol is dat de burger wordt beschouwd als een klant
van de overheid. De achterliggende gedachte is dat de overheid een produ-
cent is van diensten die de burger afneemt. Daarbij is de inzet van informa-
tietechnologie verbonden met het streven om de kwaliteit van de dienstverle-
ning aan de burger te verbeteren. Voorbeelden daarvan zijn een snellere ver-
strekking van paspoorten en rijbewijzen, en een vereenvoudiging van aan-
vraagprocedures. De tweede toegekende rol is de burger als financier van de
overheid. De stelling is dat overheidsautomatiseringsprojecten worden betaald
met gemeenschapsgelden, hetgeen volgens verschillende respondenten een ex-
tra verantwoordelijkheid voor een project met zich meebrengt. Soms heeft de
burger een dubbelrol, zoals in de discussie over fraude-bestrijding, omdat hij
zowel een klant van een overheidsdienst is als de verstrekker van informatie
die onjuist kan zijn. Door de toekenning van deze rollen aan de burger kan
de indruk ontstaan dat de burger ook op deze wijze een inbreng in het institu-
tionaliseringsproces van informatietechnologie heeft. De praktijk wijst echter
uit dat de burger geen invulling aan deze rollen heeft gegeven. Deze -aan
burgers tcegeschreven- rollen zijn weer te geven als percepties van actoren
binnen de overheid over de burger.
In het institutionaliseringsproces van informatietechnologie binnen de bevol-
kingsadministratie heeft de burger alleen invulling gegeven aan de rol van
informatieverstrekker door waarborgen voor het gebruik van zijn gegevens te
eisen. Hierbij zijn enige relativerende kanttekeningen te plaatsen. Een kant-
tekening is dat het belang van de bescherming van de persoonlijke levens-
sfeer binnen de overheid niet door iedereen wordt onderschreven. De opvat-
ting wordt geventileerd dat privacy een probleem is, waaraan te veel aan-
dacht is besteed.
Een andere kanttekening die sommige respondenten maken, is dat het
privacy-argument is aangewend om bepaalde activiteiten te legitimeren. Een
voorbeeld is de besluitvorming over de mogelijkheid van de GBA een inter-
actief systeem te maken. Hierbij wordt het privacy-argument gebruikt als de
belangrijkste overweging om deze mogelijkheid niet een onderdeel van het
GBA-systeem te laten worden. Een ander belangrijk argument, dat echter zel-
den naar voren is gebracht, is de verwachte tcename van de complexiteit van
het systeem. De overtuiging van de direct betrokkenen is dat een interactief
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systeem tot een te gecompliceerd berichtenverkeer leidt. Zij gebruiken
privacy als een gelegenheidsargument om te bewerkstelligen dat het postbus-
principe het uitgangspunt van de GBA-ontwikkeling wordt.
Een laatste reden om het belang van privacy-bescherming te relativeren is de
recente' aandacht voor fraude-bestrijding. Nadat jarenlang het misbruik van
persoonsgegevens door de overheid is benadrukt, wordt tegenwoordig het
misbruik van gegevens door de burger geaccentueerd. Een uiting daarvan is
het toenemend belang dat aan controle en het koppelen van bestanden wordt
gehecht (Frissen, 1994: 210). Een implicatie is dat de complexiteit van het
vraagstuk van overheidsautomatisering tceneemt, omdat er een negatieve sa-
menhang tussen privacy-bescherming en fraude-bestrijding bestaat. Meer con-
trole betekent een kleinere kans om de bescherming van de persoonlijke
levenssfeer te garanderen en omgekeerd. Op dit moment ligt het accent voor-
al op het voorkomen van misbruik van sociale voorzieningen.
Afsluitend is te stellen dat de bescherming van de persoonlijke levenssfeer
door de inbreng van burgers in de rol van informatieverstrekker een thema in
het institutionaliseringsproces van informatietechnologie binnen de bevol-
kingsadministratie is geworden. Tegelijkertijd is te concluderen dat burgers
in vergaande mate afhankelijk zijn van actoren binnen de overheid. In dit
kader is de rol van de politiek evident. Daarbij is echter de vraag of de poli-
tiek ook daadwerkelijk invulling aan deze rol geeft. Voor de actoren binnen
het bestuurlijk-ambtelijk apparaat geldt dat zij een belangrijke stempel op het
institutionaliseringsproces van informatietechnologie hebben gedrukt, hetgeen
blijkt uit de ontwikkeling van de CPA. Ondanks de maatschappelijke weer-
standen heeft dit proces jarenlang doorgang gevonden, doordat binnen het
ministerie van Binnenlandse Zaken voldoende steun voor de ontwikkeling van
dit informatiesysteem heeft bestaan.
De schijn en werkelijkheid van het politieke primaat
Het aandeel van de politiek in het institutionaliseringsproces van informatie-
technologie binnen de bevolkingsadministratie is per saldo minimaal, omdat
zij haar eigen rol heeft gemarginaliseerd. Als de gehele periode wordt over-
zien, is te stellen dat overheidsinformatisering zelden is gedefinieerd als een
politiek relevant onderwerp. Politieke agendavorming vindt alleen plaats als
specifieke thema's aan de orde zijn. In het geval van de automatisering van
de bevolkingsadministratie zijn er twee relevante onderwerpen. Het eerste is
de relatie tussen de overheid en actoren in de omgeving, zoals burgers. Voor
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bijna de gehele periode geldt dat de mogelijke aantasting van de persoonlijke
levenssfeer een relevant onderwerp is. Om misbruik van de verstrekte per-
soonsgegevens door de overheid te voorkomen, eist het parlement waarbor-
gen voor een verantwoord gebruik van deze gegevens. Dit leidt uiteindelijk
tot de Wet Persoonsregistraties (WPR) en een wettelijke regeling van de
GBA. De relatie tussen overheid en burger is gedurende het GBA-project ook
in het parlement aan de orde gekomen door de tcegenomen aandacht voor
fraude-bestrijding. De GBA en informatietechnologie in het algemeen worden
beschouwd als een van de mogelijke beleidsinstrumenten om misbruik van
sociale voorzieningen te voorkomen. De scheiding tussen kerk en staat is een
andere relatie die de nodige politieke aandacht heeft gekregen. De aanleiding
is het voorstel om het gegeven `kerkelijke gezindte' uit de bevolkingsadmini-
stratie te verwijderen.
Het tweede onderwerp is de beheersing van de automatisering. Voor met na-
me het GBA-project geldt dat de kosten en de kostenontwikkeling met argus-
ogen zijn gevolgd. De vrees is dat het GBA-project mislukt (GBA-actueel,
1991: 1). De eis van een tweede contra-expertise, die tot doel heeft de haal-
baarheid van de GBA te onderzoeken, onderstreept de ervaren noodzaak van
beheersing. Dit onderwerp is tot en met de behandeling van de wet op de
agenda blijven staan, hetgeen blijkt uit het verzcek van de VVD-Tweede
Kamer-fractie een derde contra-expertise uit te laten voeren. Een dergelijk
onderzcek heeft echter niet plaatsgevonden. Binnen de Kamer is wel steun
voor een minder vergaand voorstel om de kostenontwikkeling te laten onder-
zoeken.
Behalve uit de specifieke interesse van de politiek in het automatiserings-
vraagstuk blijkt de marginalisering van haar eigen rol ook uit de reactieve
opstelling van de politiek. Voor zowel de CPA als de GBA geldt dat bijna
nooit actief stelling wordt genomen. Zo heeft de ontwikkeling van de CPA
primair binnen het ministerie van Binnenlandse Zaken plaatsgevonden, waar-
bij het parlement voornamelijk een afwachtende houding inneemt. Het enige
initiatief van de politiek is dat zij naar aanleiding van de maatschappelijke
weerstanden tegen de volkstelling en de CPA een wettelijke regeling van de
privacy eist. Vervolgens onderneemt het parlement geen enkele actie totdat
de CPA-wet in de Kamer wordt behandeld. In de verdere afhandeling is de
opstelling wederom reactief en passief. De mededeling van de mínister dat
het wetsvoorstel wordt ingetrokken, accepteert de Kamer zonder om nadere
uitleg te vragen. Hoewel vele miljcenen in de CPA zijn geïnvesteerd, vraagt
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de politiek de minister niet om deze kapitaalvernietiging tce te lichten. De
houding is eerder afwachtend en passief.
In de ontwikkeling van de GBA neemt de politiek een vergelijkbare houding
in. De politieke betrokkenheid is vooral tce te schrijven aan de ervaren nood-
zaak binnen het ministerie van Binnenlandse Zaken om de Tweede Kamer in
een vroegtijdig stadium te informeren. Het ministerie neemt het initiatief om
de Tweede Kamer het voorstel van de GBA voor te leggen. Ook nadien
wordt de Tweede Kamer -onafhankelijk van de behandeling van de wet over
de GBA- frequent bij de projectvoortgang betrokken door voortgangsrappor-
tages en andere documenten aan de Kamer voor te leggen. Deze betrokken-
heid, die bij automatiseringsprojecten ongebruikelijk is, leidt binnen het par-
lement tot een bezinning over zijn rol en zijn verantwoordelijkheid bij infor-
matiseringsprojecten. Het standpunt dat wordt ingenomen, is verwoord in de
kamerbreed aangenomen motie van het PvdA-kamerlid De Visser. De stelling
wordt betrokken dat het parlement alleen een controlerende taak heeft, maar
geen verantwoordelijkheid voor de uitvcering heeft. Het enige recht dat de
Tweede Kamer zich voorbehoudt, is dat zij pas bij de parlementaire behande-
ling een definitief oordeel over het wetsvoorstel velt. Een implicatie is dat de
politiek alleen een rol krijgt op het moment dat een wet bij de Tweede
Kamer wordt ingediend.
Uit de beperkte interesse en de reactieve opstelling is te concluderen dat de
politiek zichzelf heeft gemarginaliseerd. Op basis van deze constatering is de
staatkundige opvatting over het politieke primaat te relativeren en is aan te
tonen dat het ambtelijke apparaat een grotere inbreng kan hebben, zoals
vanuit een bestuurskundig oogpunt vaak wordt betoogd. In relatie tot over-
heidsinformatisering is de gang van zaken dat ambtenaren veelal de normen
formuleren die door de politiek formeel worden bekrachtigd. Vervolgens
worden deze politiek geformaliseerde beslissingen door de ambtelijke organi-
satie uitgevcerd. Dit staat bijna haaks op het ideaaltypische beeld. Deson-
danks blijven zowel politici als ambtenaren vasthouden aan het idee van het
primaat van de politiek. Een goede illustratie is de bewering dat de ontwikke-
ling van de CPA is beëindigd door de besluitvorming in de Tweede Kamer.
In feite zijn ontwikkelingen binnen het ministerie van Binnenlandse Zaken de
directe oorzaak. Door de opstelling van het parlement zijn de voorstanders
van de CPA binnen het departement alleen nog meer in de verdrukking geko-
men. De politiek heeft echter nooit een definitief oordeel over de CPA ge-
veld, omdat de minister van Binnenlandse Zaken het voorstel intrekt.
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De gedeelde overheid
Op basis van deze studie is te concluderen dat de institutionalisering van
informatietechnologíe binnen de bevolkingsadministratie vooral een aangele-
genheid is van actoren binnen het openbaar bestuur, zoals gemeenten en
ministeries. Hierbij is een speciiiek kenmerk van de inrichting van het open-
baar bestuur dat de betrokken actoren een grote mate van autonomie kennen.
Dit manifesteert zich in de vrijheid om op basis van eigen inzichten te hande-
len en in het ontbreken van sancties. Een andere indicator is dat de communi-
catie tussen de verschillende actoren minimaal is.
In het geval van de bevolkingsadministratie is de enige verplichting van ge-
meenten dat zij op basis van de wetgeving persoonsgegevens aan andere
overheidsinstanties mceten doorgegeven. Deze afhankelijkheidsrelatie tussen
de verschillende organisatieonderdelen verwijst echter eerder naar een taak-
verdeling dan naar samenwerking. In deze situatie is door de inzet van infor-
matietechnologie in het interbestuurlijke berichtenverkeer geen wezenlijke
verandering opgetreden. Het enige doel is om voortaan de gegevens geauto-
matiseerd te verzenden.
In het institutionaliseringsproces van informatietechnologie binnen de bevol-
kingsadministratie manifesteert de grote mate van autonomie van de over-
heidsonderdelen zich met name op gemeentelijk niveau. In het geval van de
institutionalisering van het SOAG-samenwerkingsverband kunnen gemeenten
op basis van vrijwilligheid toetreden. Ook de beslissing om het samenwer-
kingsverband op te heffen is een gemeentelijke aangelegenheid. Een specifie-
ke uiting van de relatief autonome positie van gemeenten blijkt bij de CPA.
De ontstane controverse onderstreept dat gemeenten het ministerie niet blin-
delings volgen of mceten volgen. Zij bepalen zelfstandig hun standpunt,
waarbij de VNG, als belangenvertegenwoordiger van de gemeenten, een
belangrijke intermediaire actor tussen de gemeenten en het rijk is. In het
geval van de GBA lijkt het opleggen van de automatiseringsplicht in stríjd
met de grote gemeentelijke autonomie. Daar staat tegenover dat in de begin-
periode het accent vooral ligt op overleg en op het honoreren van wensen die
bij de tcekomstige gebruikers leven. Bovendien hebben gemeenten in de
GBA-ontwikkeling een eigen verantwoordelijkheid. Dit uit zich aanvankelijk
ook binnen de GBA-projectorganisatie, omdat zij geen enkele bemceienis met
interne gemeentelijke aangelegenheden wil hebben.
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Deze grote mate van autonomie van de organisatieonderdelen is te relateren
aan de conceptie van de Nederlandse overheid als een gedecentraliseerde een-
heidsstaat. Daarbij mcet volgens Toonen (1987) de positie van de gemeenten
niet worden gereduceerd tot het eendimensionale spanningsveld tussen cen-
traal en decentraal bestuur. Zijn stelling is dat gemeenten een eigen rol bin-
nen het Nederlandse openbaar bestuur hebben. Op basis van dit onderzcek
zijn drie aanvullende opmerkingen over de grote mate van autonomie van de
verschillende overheidsonderdelen te plaatsen.
Ten eerste is de omvang van een gemeente een belangrijke factor. De grote
gemeenten nemen in vergelijking met de kleine gemeenten een meer zelfstan-
dige positie in. Dit wordt versterkt door het culturele zelfbeeld van grote
gemeenten dat zij specifieke en unieke problemen kennen. Bovendien ervaren
zij een minder grote afhankelijkheid van het rijk bij het oplossen van de pro-
blemen dan kleine gemeenten. De autonome positie van kleine gemeenten
binnen de overheid is te herleiden tot de relatief grote eigen verantwoorde-
lijkheid voor het intern functioneren. Dit betekent geenszins dat deze ge-
meenten een onafhankelijke kcers willen varen. Zij beschouwen doorgaans de
uitvoering van wettelijke voorschriften als een vanzelfsprekendheid. Dit geldt
in ieder geval voor zowel de nieuwe GBA-wet als de oude wetgeving op het
terrein van de bevolkingsboekhouding. In termen van communicatie manifes-
teert de zelfstandigheid zich doordat de informatieoverdracht veelal eenzijdig
en schriftelijk is, waarbij rijksinstanties de initiatiefnemers zijn. In de praktijk
bestaat er weinig of geen communicatie in twee richtingen en zijn er geen
interpersoonlijke afhankelijkheidsrelaties tussen medewerkers van rijksinstan-
ties en gemeenten. Deze zijn pas in het institutionaliseringsproces van infor-
matietechnologie tot stand gekomen door de ontwikkeling van een overleg-
infrastructuur.
Ten tweede hebben gemeenten een specifieke positie binnen de gedecentrali-
seerde eenheidsstaat, omdat zij zich hebben georganiseerd. De VNG, de be-
langenorganisatie voor gemeenten, vervult in de relatie tussen gemeenten en
rijk een intermediaire rol. Daarbij kan zij zowel een bondgenoot van een rijk-
instantie zijn als een `countervailing power' . Hierdoor is de verhouding tus-
sen de VNG en rijksinstanties ambigu: enerzijds is er een groot conflict-
potentieel en anderzijds is de steun van de VNG veelal onontbeerlijk voor de
realisering van een beleidsvoornemen. Daarbij is een complicerende factor
dat er bijna nooit ínzicht bestaat in de steun van de gemeenten voor de VNG.
Een terugkerende vraag is en blijft in hoeverre de VNG daadwerkelijk de
gemeenten vertegenwoordigt. Desalniettemin is de VNG een belangrijke
actor, hetgeen wordt versterkt door de waarde die de politiek aan de opvat-
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tingen van deze organisatie kan hechten. Een implicatie voor organisatie-
onderdelen op rijksniveau is dat risico's zijn verbonden aan het negeren van
de VNG. De kans bestaat dat de VNG de politiek benadert en voor haar
standpunt wint. Op dat moment wordt indirect via de politiek de opvatting
van de VNG alsnog van belang.
Ten derde dient bij de weergave van de overheid als een gedecentraliseerde
eenheidsstaat rekening te worden gehouden met de positie van de departe-
menten. Elk van deze onderdelen op het niveau van de rijksoverheid heeft
zijn eigen taken en verantwoordelijkheden, waarbij het een grote mate van
autonomie kent. Deze situatie wordt in stand gehouden door het mechanisme
van non-interventie: departementen concentreren zich op taken waarvoor ver-
antwoordelijkheid wordt gedragen en ondernemen geen activiteiten in de
richting van andere beleidsterreinen (Jansen en J~gers, 1985: 63, Rosenthal,
1988). Deze geringe samenhang tussen de verschillende onderdelen op rijks-
niveau komt tot uitdrukking in het begrip verkokering.
Op basis van het voorgaande is te stellen dat de Nederlandse overheid een
gedeelde staat is, waarbij de afzonderlijke organisatieonderdelen een relatief
onafhankelijke positie binnen de Nederlandse overheid hebben. Een implica-
tie voor de opzet en uitvcering van een informatiseringsproject is dat proble-
men ontstaan op het moment dat een project verder reikt dan het domein van
het desbetreffende organisatieonderdeel. De institutionalisering van informa-
tietechnologie binnen de bevolkingsadministratie illustreert dit. In dat geval is
er een vergaande afhankelijkheid van andere organisatieonderdelen, hetgeen
wordt versterkt door het ontbreken van sancties. De instemming van deze
actoren is bepalend voor de slaagkans van een project. De CPA en het
SOAG-samenwerkingsverband onderstrepen dat in negatieve zin en de GBA
in positieve zin. Dit wordt versterkt doordat er geen enkele actor een domi-
nante rol vervult. In principe kan de politiek deze rol op zich nemen, maar
de praktijk leert dat de politiek zich afzijdig houdt.
Tot slot
Op basis van de geschetste constellatie van actoren is te stellen dat de ont-
wikkeling van de GBA, als een van de uitkomsten van het institutionalise-
ringsproces van informatietechnologie binnen de bevolkingsadministratie, niet
geheel verrassend is. Dit systeem en met name de tcepassing van netwerk-
technologie past bij het specifieke karakter van de Nederlandse overheid,
waarbij elk van de afzonderlijke organisatieonderdelen een grote mate van
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autonomie kent. Elk van de overheidsactoren heeft de vrijheid om de per-
soonsgegevens op basis van eigen inzichten te gebruiken. Daarnaast heeft
geen van de actoren zijn positie in relatie tot andere actoren kunnen verster-
ken. Het institutionaliseringsproces van informatietechnologie heeft uiteinde-
lijk geleid tot een consolidatie van de reeds bestaande situatie, waarbij de
bedreigende rol van informatietechnologie is geneutraliseerd. De vrees in de
beginperiode van het computertijdperk, dat een verandering in de onderlinge
verhoudingen zou optreden, is geen realiteit geworden. Daarbij mcet worden
aangetekend dat deze uitkomst in belangrijke mate mogelijk is geworden door
de ontwikkeling van informatietechnologie.
Door de opkomst van de netwerktechnologie is de mogelijkheid binnen hand-
bereik gekomen om een informatiesysteem te ontwikkelen, dat aansluit bij de
inrichting van de Nederlandse overheid. Dit was echter op basis van de tech-
nologische stand van zaken in de beginperiode van het computertijdperk niet
te voorspellen. Daarnaast was niet te voorzien dat het institutionaliserings-
proces van de informatisering van de bevolkingsadministratie tot maatschap-
pelijke weerstanden zou leiden.
NOTEN
Daarbij is het ontstaan van athankelijkheidsrelatie binnen de desbetreffende (project)-
organisatie te omschrijven als institutionalisering in enge zin. In dit verdichtingsproces
ontstaat athankelijk van de omstandigheden in combinatie met de betrokken actoren
een bepaalde cultuur en een ordening. Daarnaast voltrekt zich een institutionaliserings-
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BIJLAGE 2
Incidentenlijst in wording (eerste pagina's)
17 april 1887, (St.bl. 1887, no. 67), Afkondiging Wet Bevolkings- en Verblijf-
registers.
Regering en Staten-Generaal
Deze wet, die de grondslag vormt voor de huidige bevolkingsboekhouding,
bevat een aantal voorschriften over het aanleggen, inrichten, bijhouden en
bewaren van bevolkings- en verblijfregisters.
1938, Start vastlegging van de persoonsgegevens in de bevolkingsadministratie
met persoonskaarten.
1952, wijzigingen van artikelen behorend bij de Wet bevolkings- en Verblijfs-
registratie (LT:3).
Regering en Staten-Generaal
Gemeenten wordt het verbod opgelegd de persoonsregistratie aan derden
ter beschikking te stellen. Daarnaast werd de mogelijkheid ingebouwd dat
de minister een vrijstelling zou geven. De achtergrond van deze wijziging
was gemeentelijke plannen om de persoonsregistratie te mechaniseren door
het opslaan van gegevens op ponskaarten en -plaatjes.
1963, instelling van de commissie Simons (LT:7)
Deze commissie was in het leven geroepen naar aanleiding van de techno-
logische vooruitgang. Zij mcest onderzoeken wat de mogelijkheden en de
wenselijkheid waren van electronische verwerking van persoonsgegevens.
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25 augustus 1967, Koninklijk Besluit nummer 49 m.b.t. de verwerking van
bevolkingsgegevens door een particulier bedrijf (LT:6).
Regering en Staten Generaal
NV Dienstverlening Overheidsadministratie (NV DOA) te Alphen aan den
Rijn) werd bevoegd verklaard met gemeenten regelingen te treffen inzake
de automatisering van het verwerken van gegevens uit de bevolkingsregi-
stratie. Dit bedrijf trof regelingen met de gemeenten: Alphen aan den Rijn,
Bleiswijk, Hazerswoude, Leiderdorp, Oegstgeest, Valkenburg en
Voorschoten.
29 augustus 1967 (St.bl. 1967, no. 422), Vaststelling Besluit Bevolkingsboek-
houding.
Regering
Dit besluit bevat, evenals de wet Bevolkings- en Verblijfsregisters, een
aantal voorschriften voor het aanleggen, inrichten, bijhouden en bewaren
van bevolkings- en verblijfsregisters. Het besluit is verschillende keren
gewijzigd. Krachtens het huidige besluit mag de minister van Binnenlandse
Zaken voorschriften geven voor de uitvoering van de bevolkingsadmini-
stratie, maar is de uitvoering van de registratie opgedragen aan de ge-
meenten.
1967, Instelling en rapportage Commissie Simons.
Binnenlandse Zaken
De commissie Simons heeft de opdracht een rapport uit te brengen over de
automatisering van de bevolkingsregisters.
Zij komt tot de conclusie dat:
- uit oogpunt van doeltreffendheid een geautomatiseerde Centrale Perso-
nenadministratie (CPA) de functie van de gemeenten als verstrekker van
persoonsgegevens aan het Rijk zou moeten overnemen, en
- uit oogpunt van doelmatigheid de communicatie tussen de CPA en de ge-
meenten via een eenduidig administratienummer op de persoonskaarten
zou moeten verlopen.
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13 december 1967 (no. CG 67IU2079), Circulaire Binnenlandse Zaken.
Binnenlandse Zaken
In deze circulaire wordt het beleid van Binnenlandse Zaken gewijzigd met
betrekking tot een administratienummer. Voortaan mag er een administra-
tienummer worden toegekend aan alle burgers.
november 1968, oprichting van de `Stichting tot Ontwikkeling van de Auto-
matisering bij de Gemeenten' (SOAG) (LT:8).
Oprichting van de SOAG is een initiatief van de VNG. Hiermee is beoogd
het hoofd te bieden aan de problemen van de afzonderlijke gemeenten:
hoge kosten van de apparatuur en programmatuur, gebrek aan deskundig-
heid. Het ministerie van Binnenlandse Zaken heeft dit initiatief financieel
ondersteund.
1968, Instelling Commissie Westerhout.
Binnenlandse Zaken
Deze commissie krijgt de opdracht een onderzoek in te stellen naar de
mogelijke gevolgen van de invoering van een Centrale Personenadmini-
stratie en een administratienummer.
1970, Eindrapport van de Commissie Westerhout.
Commissie Westerhout
De commissie concludeert dat zowel de CPA als het administratienummer
positief kunnen worden beoordeeld. Voorgesteld wordt beide tegelijkertijd
in te voeren en een gezamenlijke wettelijke basis te geven.
Daarnaast wijst zij de verwerking van bevolkingsgegevens door de NV
DOA resoluut van de hand. Het standpunt van de VNG is dat deze situatie




De regering (kabinet De Jong, 5-4-1967 tot en met 6-7-1971) neemt de
conclusies van het rapport van de Commissie Westerhout over en gaat
over tot een beleidswijziging met betrekking tot de invoering van een
CPA. De Regering heeft in principe tot oprichting van de CPA besloten
(beleidsinventarisatie, zie 25 maart 1981).
1970??, Reactie gemeenten in SOAG-verband op de beleidswijzigingen van
Binnenlandse Zaken inzake het CPA en een administratienummer.
De reactie van de SOAG, een overkoepelend orgaan van voor de gemeen-
ten werkende rekencentra, is niet eensluidend als gevolg van onenigheid
tussen de deelnemende gemeenten.
1970??, Reactie van de Stichting Waakzaamheid en Persoonsregistraties op de be-
leidswijzigingen van Binnenlandse Zaken inzake de CPA en het admini-
stratienummer.
De Stichting reageert negatief en vindt dat er een aparte en goed uitgeba-
lanceerde privacy-wet moet komen.
6-7-1971 tot en met 11-4-1973, kabinet Biesheuvel
In deze periode is het besluit genomen over te gaan tot een uitgebreide
proefneming met de CPA. Bovendien werd de aanvankelijke gedachte van
een raamwet verlaten en werd aangekondigd dat een gedetailleerd ontwerp
van wet ingediend zou worden in samenhang met een ontwerp van wet tot
regeling van de bescherming van de persoonlijke levenssfeer voor zover
dat persoonsregistratie betreft (brief aan opvolger van Kordes).
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31 augustus 1971, intrekking machtiging van NV DOA (LT:9).
De Kroon besluit de machtiging aan NV DOA in te trekken. Dit is de offi-
ciële bevestiging van een uitspraak van de minister van 22 juli 1970. Deze
beslissing wordt gemotiveerd door te verwijzen naar de eisen die aan de
bescherming van de persoonlijke levenssfeer van de burger en de beveili-
ging van de gegevens worden gesteld en de verantwoordelijkheid die de
overheid daarvoor draagt.
1971, volkstelling (LT:9).
De volkstelling zal voor het eerst op geautomatiseerde wijze plaatsvinden.
In totaal weigeren 22.000 mensen aan de volkstelling mee te doen.
1971, Behandeling begroting Binnenlandse Zaken.
Tweede Kamer
Aankondiging van voorbereiding van een raamwet om de CPA en het ad-
ministratienummer van een gezamenlijke wettelijke basis te voorzien zoals
voorgesteld door de commissie Westerhout. De Kamer vindt dat in de
raamwet een privacy-regeling niet mag ontbreken.
1972, ?????????????
Binnenlandse Zaken
Het ministerie van Binnenlandse Zaken laat, onder druk van de VNG, de
Tweede Kamer en de Stichting Waakzaamheid Persoonsregistratíes, het
idee van een overkoepelende raamwet vallen, dat wil zeggen, de CPA en
de Privacy-wet worden gescheiden.
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1972, Instelling commissie Koopmans.
Binnenlandse Zaken
De taak van deze commissie is het inventariseren van de mogelijkheden
van een afzonderlijke privacy-wet. De commissie adviseert positief. Daar-
op wordt de taak van de commissie veranderd en moet zij een wetsvoorstel
voor een privacy-wet voorbereiden (staatscommissie bescherming persoon-
lijke levenssfeer in verband met persoonsregistratie).
oktober 1973, Instelling van de Ambtelijke Commissie Automatisering (ACA).
Binnenlandse Zaken
De instelling van deze commissie is in feite een formalisering van de al
(informeel) bestaande Contactgroep Automatisering Overheid (CAO). De
taak van deze commissie is advies uit te brengen over de organisatie van
een samenwerking tussen de bestuurslagen bij de overheidsautomatisering.
3 januari 1974, Advies van de ACA tot instelling van de Bestuurlijke Overleg
Commissie Overheidsautomatisering (BOCO).
De BOCO zou in de plaats moeten komen van de ACA. De BOCO zou
moeten bestaan uit een aantal studiegroepen die zich specifiek bezig zou
houden met automatiseringsonderwerpen.
1975, Instelling van de BOCO.
Binnenlandse Zaken
Het ministerie van Binnenlandse Zaken volgt de adviezen van de ACA
volledig op. De BOCO wordt belast met de codrdinatie van de openbare
informatievoorziening. De BOCO moet echter wel beschouwd worden als
een adviesorgaan. Alle drie de bestuurslagen zijn vertegenwoordigd in de
commissie.
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BIJLAGE 3 Incidentenlijst en vragenlijst
CHRONOLOGIE AUTOMATISERING van de
BEVOLKINGSADMINISTRATIE
1967 Rapport van de commissie Simons
1968 Oprichting van de SOAG
1970 Rapport van de commissie Westerhout
1971 Volkstelling
1971 Regering wil invoering CPA wettelijk regelen
1974 een proef inet de CPA in vier gemeenten
februari 1976 Voorontwerp van wet op de CPA
1981 Opheffing SOAG
januari 1982 Voorstel van wet op de CPA
oktober 1982 Eindrapport inventarisatie commissie Zoutendijk (informatiebehoef-
te)
april 1983 Voorlopig verslag wetsvoorstel CPA: Tweede Kamer niet accoord
september 1983 Ambtelijke discussienota Landelijke Bevolkingsadministratie
oktober 1983 Reactie VNG op wetsontwerp CPA
januari 1984 Structuurschets Persoonsinformatievoorziening
1984 Haalbaarheid-studies CCL en Volder en Co
september 1984 BiZa-beleidsbespreking Noordwijk inzake Projectopdracht GBA
Projectopdracht GBA vastgesteld
november 1984 Beleidsvoornemens GBA in brief staatssecretaris BiZa aan Tweede
Kamer
januari 1985 Beleidsnota staatssecretaris BiZa inzake administratienummers bij
de Rijksoverheid
maart 1985 UCV naar aanleiding van beleidsvoornemens GBA
april 1985 Formele startdatum GBA-project
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juli 1985 VNG-rapport: `Gemeentelijk Functioneel Ontwerp' Wet Persoons-
registratie
oktober 1985 KB tot instelling van de Voorlopige Raad Persoonsinformatie-
voorziening
november 1985 Definitiestudie GBA berichtenverkeer
december 1985 Eindrapport Definitiefase
februari 1986 Advies RAP inzake Eindrapport Definitiefase
april 1986 Eerste voortgangsrapportage
juli 1986 Minister van BiZa neemt GBA-project in portefeuille
september 1986 Specificaties GBA-proefnetwerk
GBA-Communicatieplanl Voorl ichtingsplan
december 1986 Advies VBM over vastlegging ouder-kind-relatie in GBA
januari 1987 Tweede voortgangsrapportage
januari 1987 UCV naar aanleiding van de tweede voortgangsrapportage
maart 1987 Antwoord minister BiZa op advies VBM inzake ouder-kind-relatie
juli 1987 Logisch-Ontwerp GBA versie 0
oktober 1987 Projectconferentie Lelystad
Rapport: ` Vercijfering van persoonsgegevens in het GBA-netwerk'
november 1987 Opening GBA-netwerk door minister van BiZa
november 1987 Brief VNG over invoeringstraject
januari 1988 VOA-specificaties
februari 1988 BOCO-rapport: `Op waarde geschat'
maart 1988 Rapport: `De Overgang van een Honderdjarige'
april 1988 S en T-rapport: `De GBA Geschouwd en Getoetst'
Rapport commissie Pelger: `Evaluatienotitie GBA-Exploitatievoor-
stel'
mei 1988 Eerste Contra-Expertise rapport (Toppen) inzake invoeringsplannen
Projectconferentie Scheveningen inzake Overgangsproblematiek
Brief MR inzake verdere ontwikkeling GBA f formulebrief finan-
ciën
juni 1988 Vervolgbrief MR: Resultaten Interdepartementaal Overleg
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juli 1988 Brief MR inzake financiën, VIB, begeleidingsgroep en nummers
augustus 1988 Het Verwijs- en Identificatiebestand (VIB)
september 1988 Rapport: 'De beveiliging van het berichtenverkeer over het GBA-
netwerk'
oktober 1988 Mondeling Overleg naar aanleiding van de derde voortgangsrap-
portage
januari 1989 Start praktijkproef GBA
maart 1989 Brief MR inzake financiering GBA
april 1989 Projectconferentie Zeist
Rapport: `De gefaseerde overgang naar de GBA'
mei 1989 Voorstel van wet GBA ingediend
juli 1989 Ontwerp Voorbereidings AmvB voor advies naar de Raad van
State
augustus 1989 Rapport: `De beveiliging van het GBA-netwerk door middel van
vercijfering'
oktober 1989 Eindrapport Evaluatie GBA-praktijkproef
november 1989 Eindverslag Commissie van Toezicht op de praktijkproef (com-
missie Van Biene)
december 1989 Tweede Contra-Expertise rapport (Berenschot) inzake invoerings-
plannen
Projectconferenties
februari 1990 Specificaties definitieve GBA-netwerk en start offerte-procedure
juni 1990 Logisch Ontwerp GBA versie 1
september 1990 Vierde voortgangsrapportage
november 1990 Handboek proeftuin projectbureau GBA
januari 1991 Brief VNG en BiZa over verplichte steekproef
februari 1991 Mondeling overleg naar aanleidíng van vierde voortgangsrapporta-
ge
juli 1991 Procura sluit als eerste leverancier de Centrale Schouwing en Toet-
sing succesvol af
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september 1991 Opleidings- en trainingsprogramma voor invoering GBA bij ge-
meenten gestart
november 1991 Pilot-gemeente Wehl sluit als eerste gemeente de Lokale Schou-
wing en Toetsing af
Eerste proeftuin
1991 Eindrapport werkgroep kwaliteitszorg
mei 1992 Aansluiting van eerste gemeenten en afnemers op netwerk
juni 1992 VNG-brochure: `Doe-het-zelf steekproef
september 1992 Officiële opening GBA-netwerk door minister BiZa
februari 1993 Wet GBA door Tweede Kamer aangenomen
april 1993 Start cursus GBA-specialist
Oprichting LO-helpdesk bij projectbureau





Wat is uw betrokkenheid bij de (overheids)automatisering?
Wat is volgens u kenmerkend voor overheidsautomatisering?
Automatisering bevolkingsadministratie
Wat is volgens u de kern van de automatisering van de bevolkingsadmini-
stratie?
Wat is de kern van het GBA-project?
Wat zijn de belangrijkste momenten in de automatisering van de bevolkingsad-
ministratie? (overhandigen van incidentenlijst)
Waarom zijn die momenten belangrijk?
THEORETISCHE VRAGEN
Objectivering
Wat is de betekenis van de automatisering van de bevolkingsadministratie in de
zin van meerwaarde, kosten en baten?
Wat zijn de verwachtingen met betrekking tot automatisering van BA geweest?
Wat zijn belangrijke ervaringen in positieve en negatieve zin?
Is automatisering een objectief gegeven?
Wanneer en waarom?
Wat zijn gewoonten geworden?
Welke lessen kunnen uit de automatisering van BA worden getrokken in
positieve en negatieve zin?
Verdichting
Wanneer was u op de hoogte van technologische ontwikkeling?
Welke groepen zijn ontstaan?
Wat zijn de belangrijkste problemen?
Wat zijn mogelijke oplossingen voor de ontstane problemen?
Wat zijn de grenzen van automatisering?
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Ordening
Welke veranderingen zijn nagestreefd?
Welke conflicten hebben zich daarbij voorgedaan?
Wat zijn de resultaten van het veranderingsproces?
Wat is niet veranderd?
Wat waren weerstanden?
ALGEMENE AFSLUITENDE VRAGEN
Wat is rypisch aan overheidsautomatisering in vergelijking met automatisering
in het algemeen?
Wat is het specifieke karakter van de overheidsorganisatie?
Is er nog een onderwerp dat in dit gesprek niet aan de orde is gesteld, maar u
nog naar voren wilt brengen?
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Summary
In the sixties, when the computer era began, computers were considered as
the technology of the future. More than thirty years later this perception of
the development of information technology still exists. As a consequence
there are high expectations concerning the development and introduction of
information technology most of the time. A comparable judgment can be
made in relation to the the public administration. However, there are several
problems which indicates that the development and use of information
systems cannot be taken for granted. One of the problems is the tension
between the wish to work more efficiently and the intention to cooperate in
the domain of informatisation on the one hand and the desire of the several
parts of public administration for autonomy in decision-making concerning
informatisation issues on the other hand. Another problem is the perception
of informatisation technology as a threat to the personal privacy of civilians.
A last mentionable problem is that the information policy of public admini-
stration is not as successful as it is meant to be.
On the basis of this problems and the ongoing technological development, the
emphasis in this research has been laid upon the informatisation process since
the introduction of the first computers in the sixties. The theoretical point of
view is the institutionalisation theory. An important advantage of this theory
is that it offers the possibility to pay attention to both the specific character
of the public administration and the development and use of information sys-
tems. The empirical domain of this study is the administration of the popula-
tion by the public administration and the municipalities in particular. The
central question is: In which way has the process of institutionalisation of
information technology developed in the domain of the administration of the
population?
In the theoretical part, three perspectives of institutionalisatíon are dis-
tinguished. These are institutionalisation as an objectivation process, institu-
tionalisation as a process of ordering and institutionalisation as a process of
closing. In chapter 2 these perspectives are explained on a general level. In
chapter 3 the perspectives are related to the development and use of techno-
logy. A process of closing in relation to the technological development means
that a complex network of relations between actors evolves. In this context,
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the development and the use of a technology can be characterised as primary
processes of closing. Secondary processes of closing concern the activities of
people dealing with emerging problems and possible solutions concerning the
technological development. In this context important mechanisms are commu-
nication and making appointments.
Institutionalisation of technology as an objectivation process focuses on the
meaning ascribed to technology as an innovation. This process mainly un-
folds after the innovation is developed. Another process taking place during
the development and the diffusion of an innovation is the so-called objectiva-
tion and internalisation process. The starting-point is that at the beginning of
a technological development involved actors only have expectations concer-
ning the results. The expectations will become reality when during the insti-
tutionalisation process positive experiences are acquired in using the innova-
tion. If negative experiences dominate the objectivation- and internalisation-
process, a possible result is that the institutionalisation of the innovation will
be delayed or even ended.
Institutionalisation as a process of ordering implies that a new order of
groups will emerge, such as users and non-users, supporters and antagonists.
The way institutionalisation of technology as a process of ordering develops,
depends also on the existing order. If certain actors play a leading role in a
technological development, other actors can become concerned about their
future positions. A possible consequence is an arms race between the actors
involved. Eventually, everyone or almost everyone will have the new techno-
logy at their disposal. In that case the main development in relation to the
institutional order is that the relation between actors is unstable for some
time.
In this perspective the concept of power has a central place. Dependent on
the specific circumstances, people or groups have or obtain more power to
decide about the technological development, because they have access to the
new technology others do not have.
In the second part of this study the link between theory and empiricism is
made. In chapter 4 the central concepts concerning the technological develop-
ment are explained. Beside that, a brief description of the automatisation of
the public administration is given. Chapter 5 deals with the methodological
issues of this research. In the last chapter of this part the main events in
relation to the informatisation process and the administration of the popula-
tion are reported.
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In this respect three important initiatives can be mentioned. The first initia-
tive is the establishment of an organisation, the SOAG, in 1968. An objective
of this organisation, in which several municipalities work together in the field
of information technology, is to develop and promote the use of an informa-
tion system to store and process personal details of civilians. In 1981 thís
organisation was discontinued.
The second initiative is the development of an information system on the na-
tional level by the department of Internal Affairs and the division of the orga-
nisation and automatisation of the government in particular. In the seventies
the developed system, the so-called CPA, was tested. In 1982 a bill, that
regulates the introduction of the system, was brought in parliament. More
than a year later the minister of Internal Affairs states that the bill will be
withdrawn.
The third initiative is also taken by the department of Internal Affairs. In
1984 the state secretary informed the parliament about the plan to develop an
information system with a decentralised structure, the so-called GBA. In
1985 a project organisation was established. At the end of the eighties the
responsibilities of the project organisation are broadened. Beside the develop-
ment of a system and the construction of a law, this organisation has also the
responsibility for facilitating the implementation of the GBA-system. In 1992
the law was enacted. In the same year the first municipalities and other users
introduce the information system and are linked to the GBA-network, that
connects the municipalities that offer the personal details of civilians, and the
users of that information, such as departments.
In the third and last part the events are analysed on the basis of the three
perspectives of institutionalisation. In chapter 7 one of the issues is the insti-
tutionalisation and de-institutionalisation of the SOAG. Another topic is the
failure of the institutionalisation of the CPA. In chapter 8 the institutionalisa-
tion of the GBA-system is analysed.
Chapter 9 deals with the institutionalisation of information technology in the
domain of the population administration from the start of the computer era
until the implementation of the GBA. On the basis of the perspective of insti-
tutionalisation as a process of closing it can be stated that the institutionalisa-
tion of information technology is more than a strict technical matter. It con-
cerns also other issues, such as political, societal, organisational and juridical
issues. Duríng the whole period a specific problem is the lack of expertise.
This is only partially solved by appointing automation experts or by calling
in automation companies. The de-institutionalisation of the SOAG and the
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failure of the institutionalisation of the CPA emphasize the necessity to build
up a complex of relations between all relevant actors. The risk of developing
a system independently of other actors is that they will oppose to the system.
In an early phase of a project the support of the actors has to be gained and
this support has to be preserved. A possible consequence is that much time
has to be invested in the dialogue with other actors as is illustrated by the
institutionalisation of the GBA.
The perspective of institutionalisation as an objectivation process stresses the
differences between the meaning information technology has on a general
level and the meaning of information technology on the level of the develop-
ment of a specific information system. Almost from the beginning of the
computer era the attitude to information technology is positive. Information
technology is associated with improvement of the quality and increasing
efficiency in particular. It can be stated that on this level the development of
information technology is taken for granted in an early phase. On the level of
the development and use of a specific information system there is more
uncertainty. Beside that, actors can ascribe different meanings to a system.
This is illustrated by referring to the four different meanings of the concept
efiiciency. These are personal efficiency (more work can be done with the
same number of employees), economical efficiency (the same amount of
work with fewer employees), efficiency of information processing (informa-
tion can be processed better, faster or more simple) and technical efficiency
(information can be exchanged between different systems).
The different meanings actors ascribe to an information system can be the
source of a controversy. When actors agree on the meaning of an information
system, the institutionalisation process still can take a long time. This is due
to the fact that initially expectations and uncertainty concerning the results
dominate in the institutionalisation process. Only by testing and using the
system, more insight in the possibilities and restrictions of a system can be
gained. The state of affairs concerning the GBA is that most users have some
routine in using the system. In this context a relevant topic is that through the
ongoing development of information technology new technological possibili-
ties are still coming within reach.
On the basis of the perspective of institutionalisation of technology as a pro-
cess of ordering, it can be stated that the arisen controversies aze more due to
the a-symmetrical relation between actors than to the specific chazacter of the
development of information technology. In the seventies the relation between
the government and the population has been disturbed by the planned census
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in 1971. A result was that civilians organised into a protest group. The rela-
tion is further disturbed by the announcement of the department of Internal
Affairs of the development and introduction of the CPA. Within the public
administration the relation between the department of Internal Affairs on the
one hand and the municipalities and their interest group, the VNG, on the
other hand is critical because the CPA is considered as a threat to the posi-
tion of municipalities in the Dutch public administration. Although the re-
lation improved during the institutionalisation of the GBA, the communica-
tion between these actors is determined by a constant lack of confidence. The
relation between automation experts and other actors in the public administra-
tion has been a-symmetrical from the beginning of the computer era. Initially
the automation experts have dominated. Later on the other actors gained
more influence. At the end of the institutionalisation of the GBA the signifi-
cance of the role of automation experts increases. A conclusion is that in the
long run none of the involved actors has been in the position to determine the
way others should act. An implication is that in situations like this actors
have to be willing to negotiate and compromise.
The eventual outcome of the institutionalisation of information technology in
the administration of the population is the development and use of the GBA.
The characteristic of this system, the decentral structure, matches the specific
organisation of the Dutch government, in which every division is autonomous
to a large extent. This outcome of the institutionalisation process is in high
degree due to the technological development and the emerging of networks in
particular. In this respect it can be stated that no structural change in the
institutional order of the Dutch public administration has occurred. The main
change is the way personal details of civilians are processed.
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